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 Capítulo 1. Introducción general 
El 16 de diciembre de 2011, el periódico The Telegraph (2011) informó sobre la desarticulación de 
una red de pornografía infantil y abuso sexual en 22 estados europeos que dio como resultado la 
identificación de 269 sospechosos y la detención de 112 personas. Asimismo, se incautaron 59 
ordenadores y 2,403 dispositivos de almacenamiento con 9,000 horas de video registrando abusos 
sexuales y violaciones a menores. La investigación liderada por las fuerzas de seguridad de 
Dinamarca, llamada Ícaro, se llevó a cabo gracias a la cooperación y coordinación con las agencias 
de seguridad de Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, 
Estonia, España, Finlandia, Francia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Malta, Noruega, Países Bajos, 
Polonia, República Checa, Suecia y Suiza. 
La anterior noticia, que muy probablemente se escapó de la vista de la población en general, es un 
ejemplo de las capacidades que han desarrollado las agencias nacionales de seguridad para cooperar 
y coordinarse en contra de ciertos delitos. Asimismo, es una muestra de la forma en que los 
criminales se estructuran en redes internacionales, que en algunos casos llegan a ser globales, lo que 
las hace imposible que una sola agencia nacional de seguridad identifique, investigue y reprima 
ciertos actos delictivos (Shelley 2003; Naim 2006; Glenny 2008). La cooperación y coordinación en 
esta materia no es algo nuevo, como se verá en la presente investigación; nos podemos remontar por 
lo menos a la década de los setenta del siglo pasado para localizar mecanismos multilaterales 
estructurados de cooperación y coordinación que permitieron ampliar las capacidades de las 
agencias de seguridad. 
Como se podrá comprobar en las siguientes páginas, la seguridad es un campo multifactorial, el 
cual hasta no hace muchos años, en momentos de estabilidad, era responsabilidad única de los 
gobiernos nacionales. Esta cuestión paulatinamente ha cambiado, no solamente por la existencia de 
las llamadas “nuevas amenazas”, sino también por la participación social y la creciente 
privatización de la seguridad (Politi 1997; Scahill 2010). Como respuesta a esta modificación de la 
visión de la seguridad, se ha desarrollado una situación en donde de forma gradual los Estados 
ceden o comparten soberanía con entes internacionales, regionales o globales para desarrollar 
esquemas que les permitan enfrentar las actividades criminales de carácter transnacional. El 
desdibujamiento de la soberanía, impensable hasta hace unas décadas y entendida como uno de los 
pilares del Estado (Weber 2006), ha modificado los paradigmas a través de los cuales se analiza la 
seguridad desde la academia, la política y la sociedad; esto ha llevado a que se pueda observar que 
en su narrativa se incluyan, de forma clara y precisa o encubierta, elementos que implican ampliar 
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las capacidades de las agencias de seguridad conforme a ideas, desarrollos y mecanismos 
internacionales y conjuntos. 
La transnacionalización de la criminalidad ha llevado a que, en algunos casos, los gobiernos 
busquen el apoyo de la comunidad internacional para reprimir este tipo de actividades, de ahí la 
pertinencia de los instrumentos bilaterales y los organismos multilaterales. La pérdida de 
nacionalidad de las organizaciones criminales y la facilidad con la cual evaden las fronteras para 
realizar sus actividades para hacer llegar sus productos o servicios, así como crear terror, ha 
obligado a los gobiernos a crear mecanismos de cooperación y coordinación (Jaime 2010). Los 
casos que pueden ser identificados como de mayor éxito se presentan en espacios regionales, en 
donde, por la cercanía de los países, se suelen presentar problemas similares que atentan contra la 
seguridad de los ciudadanos. Así mismo, se encuentran los beneficios de contar en algunos casos 
con culturas similares y con procesos de integración añejos en otras temáticas que han ayudado al 
entendimiento y acercamiento entre las naciones. 
El caso elegido para explicar la forma en que se crean los esquemas y herramientas de cooperación 
y coordinación, es la Oficina Europea de Policía (Europol a partir de ahora). La selección del caso 
parte de dos cuestiones. Por un lado, hasta el momento no existe otra institución con experiencia y 
capacidades semejantes, las cuales sobrepasan por mucho a los órganos similares en otras zonas 
geográficas. Por otro lado, nos encontramos que las políticas europeas de transparencia y de 
publicidad del propio organismo (Moser 2001) permitieron acceder a información y datos para 
poder explicar y analizar el proceso que ha llevado a que las operaciones policiales den resultados 
como los expuestos en el primer párrafo de esta introducción, cuestión que no sucede con otras 
organizaciones de este tipo. Estos elementos, junto al poco conocimiento existente sobre Europol, 
hacen que el objeto de estudio se presente como relevante y novedoso, ya que la agencia cuenta con 
capacidades iguales o inclusive mayores que las agencias de seguridad que diariamente se 
publicitan en las series de televisión, como el Buró Federal de Investigaciones de Estados Unidos, y 
que son referente en la persecución de los delitos. 
Europol se ha convertido en una institución prestigiada e inclusive se podría decir que se encuentra 
a la vanguardia en el desarrollo de herramientas de cooperación y coordinación. Esto es el resultado 
de un compromiso constante de decisores políticos, quienes conforme pasan los años disminuyen 
sus dudas sobre la utilidad de la institución. Aunado a ello, encontramos que existe un apoyo de los 
responsables técnicos de las agencias de seguridad para contribuir en sus actividades y así 
desarrollar y aprovechar las capacidades de la institución para luchar de mejor forma contra la 
criminalidad y el terrorismo. Lo anterior es el resultado de un esfuerzo conjunto para que Europol 
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sea una institución que responda a las necesidades estratégicas, técnicas y operativas de los Estados 
Miembro, así como a los valores y objetivos de la Unión Europea.  
Esta capacidad europea de unir las visiones de los Estados Miembro, conforme a objetivos 
superiores o compartidos, no es una cuestión que deba desdeñarse. En el campo de la seguridad es 
raro encontrar niveles de coordinación que podrían definirse como eficientes entre las agencias de 
seguridad de los Estados. No es difícil, a nivel mundial, encontrar ejemplos de responsables 
políticos de agencias de seguridad que se contradicen sobre algún fenómeno e inclusive se enfrentan 
en la arena pública en la defensa de su narrativa e información. Esta falta de coordinación, inclusive 
en momentos álgidos, se ha perfilado como extremadamente nociva para la seguridad de los 
Estados. Las investigaciones de los atentados terroristas del 11 de septiembre en Estados Unidos de 
América (Gobierno de los Estados Unidos de América 2001) y los del 11 de marzo en Madrid 
(Cabanillas 2010),  revelaron que la reducida coordinación e intercambio de información entre las 
agencias nacionales de seguridad, disminuyeron su capacidad para prevenirlos. Estas situaciones 
penosas, en las cuales faltó un análisis holístico de hechos aparentemente desvinculados, evidencian 
las consecuencias de una inadecuada gestión de la seguridad en los Estados. 
Ante ello, la existencia de una institución que pone al servicio de los Estados una serie de 
instrumentos para que cooperen y se coordinen, pese a las dificultades existentes en el ámbito de las 
agencias nacionales de seguridad, puede llegar a sorprender. Sin embargo, esta cuestión responde a 
una visión estratégica y operativa que lentamente va permeando en el campo de la seguridad y que 
responde a la transnacionalidad de las actividades delictivas (Naim 2006; Glenny 2008; Díaz 2009). 
La aceptación de la necesidad de cooperar y coordinar a las agencias de seguridad no es una 
cuestión extendida entre los funcionarios de seguridad; basta observar cómo en diferentes foros 
multilaterales se llegan a acuerdos meramente nacionales que no impactan en la cooperación y 
coordinación. Lo anterior nos hace ver el pobre entendimiento que se tiene tanto en los gobiernos y 
como en las agencias nacionales de seguridad, sobre las características de los delitos transnacionales 
y cómo la forma de entender la soberanía y el funcionamiento de la amenaza impide que se creen 
más mecanismos internacionales que permitan la acción conjunta de las agencias nacionales de 
seguridad en contra este tipo de actividades criminales. 
Esta racionalidad es superada en la Unión Europea, no solamente en temas de seguridad, sino en 
cuestiones que necesitan una respuesta conjunta de los estados para su control. Esta visión regional 
ha permitido que existan diversas instituciones de cooperación y coordinación. Por ello no debe de 
sorprender que los Estados Miembro buscaran contar con un mecanismo que les permitiera 
perseguir a los delincuentes y terroristas en el territorio de la Unión y más allá. La historia del 
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proceso para la creación de Europol no fue fácil, han existido dudas fundadas y momentos políticos 
en los cuales se ha cuestionado su funcionalidad y los beneficios de su existencia. Sin embargo, 
desde los antecedentes a la institución que se pueden rastrear a mediados de la década de los setenta 
del siglo pasado, se puede observar un compromiso articulado de responsables políticos y técnicos 
para sacar adelante a la institución. 
La situación descrita permitió efectuar la presente investigación sobre la institucionalización de la 
cooperación y coordinación policial europea a partir de Europol. De esta manera, la presente 
investigación analiza la forma en que se han desarrollado los elementos centrales que permiten la 
existencia de la institución. Lo anterior se desarrolla a partir de ocho apartados; en cada uno de ellos 
se estableció una estructura de introducción, desarrollo y conclusiones. Esta estructura permite 
introducirse al tema y entenderlo de acuerdo con los elementos presentados anteriormente e 
inclusive da la posibilidad de leer la investigación por partes y en diferentes tiempos.  
Una cuestión que no debe de pasar desapercibida es que esta investigación busca crear evidencia 
empírica sobre la institucionalización de la cooperación y coordinación policial; por lo tanto en 
diversos momentos puede parecer descriptiva. Sin embargo, en defensa de este texto, es necesario 
precisar que la vinculación teórica con el objeto de estudio, Europol, se ha efectuado 
transversalmente a lo largo del texto, por lo que la lectura de esta investigación significa abordar la 
materia desde la perspectiva neoinstitucional. Ante esta situación, el lector podrá extrañar un 
capítulo específico del análisis neoinstitucional de la cooperación y coordinación policial, cuestión 
que podrá encontrar a lo largo de la investigación en cada una de las unidades de análisis. 
En el primer capítulo se expone el andamiaje metodológico a partir del cual se desarrolló la 
investigación. Se identifica a Europol como estudio de caso extremo dado el nivel de 
institucionalización de la cooperación (Tellis 1997); además, se realiza una reflexión crítica sobre 
las ventajas y las desventajas o límites teóricos y metodológicos que tienen este tipo de estudios 
(Lynn 1991; Yin 2009; Bhattacherjee 2012). Asimismo, se presentan los objetivos y la hipótesis y 
subhipótesis, así como los elementos que se utilizaron para la construcción de la investigación, 
destacando el uso de una triangulación de fuentes que permitieron contrastar la información. De 
igual forma, se explica la forma en que se realizó la aproximación a un objeto de estudio opaco del 
que hay poca información y donde se pueden cometer errores de no revisar con cautela el 
significado de cada documento en el proceso de construcción de Europol. 
En el segundo capítulo se explica el marco teórico que se utilizó para realizar esta investigación. Se 
presenta una evolución de las teorías que generalmente son utilizadas para analizar las instituciones 
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europeas, las cuales conforme fueron criticadas y contrastadas con la realidad vivieron un proceso 
de evolución. Esta situación planteó la necesidad de colocar como punto de partida al 
neofuncionalismo (Hass 1958), teoría que es la base del intergubernamentalismo liberal (Moravcsik 
1992, 1995 y 2009) que se suele utilizar para analizar Europol. A partir de ello se exponen los 
elementos que conforman el neoinstitucionalismo (March 1984, 1998 y 2005), no sin antes explicar 
sus antecedentes en el viejo institucionalismo.  
Ante ello, en la investigación se proponen dos teorías para el análisis de Europol. A nivel macro, 
como institución dentro de un sistema europeo, se utiliza el intergubernamentalismo para analizar 
cómo y porqué se conformó la institución. Esto se lleva a cabo a partir de tres variables: reglas 
formales, estructura y funciones, a las cuales se les puede dar seguimiento en la investigación. Esta 
teoría es complementada con los postulados neoinstitucionalistas. Con dichas teorías, a nivel macro 
se presentan una serie de elementos que permiten analizar con profundidad el objeto de estudio. A 
nivel micro, representado por temas específicos de la institución y que son plasmados en los 
apartados de información, inteligencia y cooperación internacional, se utiliza la teoría 
neoinstitucional para comprender los procesos que permiten la creación y explotación de 
herramientas de cooperación y coordinación.  
El tercer capítulo se enfoca en el análisis de los antecedentes de Europol. Se parte del hecho de que 
el terrorismo fue la causa principal para que iniciara la cooperación y coordinación policial, en el 
grupo de Terrorismo, Radicalismo, Extremismo y Violencia Internacional (Trevi) (Bunyan 1993; 
den Boer 2003; Monar 2009). A partir de ello se explican los primeros acercamientos informales de 
altos funcionarios de seguridad para establecer un esquema de intercambio de información, 
experiencias e inquietudes. Esta situación se plantea como el inicio de la institucionalización del 
mecanismo de cooperación y coordinación policial, ya que a partir de ella se comenzaron a 
conformar las primeras reglas, objetivos y estructura de un instrumento estable, que implicara una 
corresponsabilidad entre los estados en la lucha contra el terrorismo. 
Conforme a lo anterior, se explica la evolución del mecanismo hacia la formalidad. El cambio 
institucional (March 2005) se observa a partir de diversos acuerdos que permiten darle cierta 
estabilidad a la herramienta de cooperación y coordinación. Estos fueron la base para que se 
detonaran avances en la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado, que a la postre 
impactaron en la coordinación y cooperación policial para que esta se convirtiese en un instrumento 
estable que permitió identificar las mejores prácticas y espacios para su desarrollo. De ello es 
importante señalar que si bien el terrorismo fue el detonante del mecanismo, con el paso del tiempo 
la lucha contra las drogas se volvió la actividad central de Europol, lo cual nos indica que las 
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características de las actividades criminales definieron los campos en donde es posible experimentar 
o poner en práctica esquemas de cooperación y coordinación. 
Una vez vistos los elementos fundacionales de la cooperación y coordinación, en el cuarto apartado 
se realiza un análisis de la estructura y funciones que se definieron para Europol a partir de la 
Convención de Europol1 (Consejo Europeo 1995). Esta Convención es el documento legal que le da 
existencia y orden a la cooperación y coordinación policial, por ello en ella se expone la estructura y 
el proceso de toma de decisiones para la institución. Estas últimas son analizadas conforme a un 
estudio comparativo longitudinal (Lynn 1991) de las modificaciones del organigrama de Europol. 
Asimismo, se analizan las funciones de los órganos de dirección, así como elementos transversales 
como el personal y la forma en que se conforma el presupuesto.  
Es este mismo apartado se analizan también los órganos de rendición de cuentas internos y externos 
de la institución. Por ello se estudia el papel que el Consejo y el Parlamento Europeo, así como los 
diversos órganos de revisión, tienen en la toma de decisiones y en el redireccionamiento de 
Europol. Estos elementos son de gran importancia ya que son la base de rendición de cuentas y de 
transparencia (Fijnaut 1992; den Boer 2002, 2003 y 2007; Ochippinti 2009); no solamente permiten 
la realización de investigaciones de este tipo, sino también que cualquier persona interesada pueda 
acceder a información que de otra forma estaría fuera de su alcance. Las discusiones parlamentarias, 
así como los documentos de carácter público del gran decisor europeo, el Consejo, demuestran que 
la toma de decisiones para Europol está basada en el consenso entre los Estados Miembro. 
El quinto apartado, conforme a la estructura y los objetivos centrales de la institución policial, se 
enfoca en la información. Ésta, al ser el insumo y el elemento central que detonó la cooperación y 
coordinación, muestra el funcionamiento operativo de la institución. Por ello, se analizan los datos y 
la información que son intercambiados entre las agencias de seguridad de los Estados Miembro, así 
como el proceso (Wilson 2010) y principios de Europol para dar seguridad y confianza (Liu 2004; 
Müller-Wille 2004) a los responsables técnicos y a los políticos nacionales sobre del lugar de donde 
proviene, así como del buen uso que se le da a la información. Así mismo se revisa cómo, a partir 
de los procesos de transmisión de información entre países, las agencias de seguridad son capaces 
de extender sus capacidades internacionales en la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo, 
ya que la información y datos son utilizados para entender actividades criminales, identificar 
tendencias e inclusive para definir políticas de seguridad, así como realizar operaciones e 
investigaciones. 
                                                          
1
 La Convención de Europol, como se verá en el capítulo 4 de esta investigación, es el documento legal en el que se basa 
Europol para su funcionamiento. 
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La información y los datos, son uno de los insumos principales para las investigaciones criminales, 
por ello se caracterizan por la confidencialidad y por una clara renuencia a compartirlos (Liu 2004). 
Si bien un dato como tal, para cualquier persona no implica grandes problemas transmitirlo, en el 
caso de las agencias de seguridad esto cambia, ya que puede implicar un daño a años de trabajo, 
logros laborales o inclusive la seguridad de bienes o personas, pues en caso de ser utilizado de 
forma inadecuada pueden ponerles en riesgo. Esta situación hace que la seguridad y la confianza se 
vuelvan elementos centrales en la transferencia de información y datos (Liu 2004). Ante ello se 
analizan los factores que permiten e incitan o por lo contrario que interfieren en los intercambios de 
información, así como la forma en que se construyen y complementan los sistemas para cubrir las 
necesidades legales y de confianza para que autoridades se comuniquen con altos grados de 
seguridad. 
La seguridad de la información y datos depende de dos cuestiones. La primera se encuentra 
relacionada con la confidencialidad y una difusión adecuada que no ponga en riesgo la razón para la 
que fue obtenida y por la que se transfiere entre agencias de seguridad. La segunda responde a la 
seguridad para utilizar la información y datos sin reparos, con la confianza de que son reales, 
fidedignos y demostrables. Esto, porque la finalidad de cada una de las acciones de las agencias de 
seguridad es que los resultados de éstas, sean presentadas ante órganos judiciales que son quienes 
deciden si existen elementos criminales para que se realice el aseguramiento de las personas o de 
los bienes que se utilizaron para cometer las actividades ilegales. En Europol esta situación ha sido 
superada a partir de un sistema de gestión de información que permite su control y seguimiento, el 
cual da la confianza a los funcionarios policiales para, conforme a ciertas salvaguardas, compartirla 
entre las agencias de los Estados Miembro. 
El sexto capítulo se centra en un tema que parte de la información: la inteligencia. Europol si bien 
no es una agencia que cuente con grupos policiales operativos (desplegados en las calles), tiene 
capacidades amplias para recolectar información sobre las actividades criminales. Sobre todo 
pensando que por ella pasa la información y datos de las agencias de seguridad de los Estados 
Miembro. Esto le permite a Europol dar una visión general europea sobre los fenómenos criminales 
y terroristas. Inclusive, a partir de los datos y conocimiento de los diferentes países, elaboran 
documentos de inteligencia estratégica sobre las mejores prácticas policiales, así como sobre la 
mejora de las capacidades institucionales.  
En este capítulo se parte de los modelos (Ratcliffe 2003 y 2007; Peterson 2005; Brady 2007; den 
Boer 2007) establecidos para Europol, para la producción de productos de inteligencia estratégicos 
y operativos, los cuales sirven para guiar las políticas de seguridad de la Unión Europea en general, 
   
12 
 
así como las de los Estados Miembro en particular. Después de explicar los modelos, se efectúa un 
estudio de los productos de Europol enfocados en el crimen organizado. Se parte del análisis del 
primer documento estratégico de 1996 para llegar al que se produjo en 2012. A partir de la 
comparación longitudinal de los documentos se observa que ha habido diversas modificaciones. Al 
principio se producía un documento de situación de amenazas, el cuál era el resultado de una 
sencilla metodología de recolección de información. Conforme fueron pasando los años, el 
documento sobre crimen organizado se fue modificando en la metodología de obtención de 
información, mediante la inclusión de un mayor número de actores públicos y privados que 
ayudaron a un mayor entendimiento de la amenaza.  
Como se verá, conforme la recolección de información y datos de los Estados Miembro se fue 
afinando, también se le fueron añadiendo al documento nuevos elementos de análisis. Éstos 
buscaban no solamente entender los fenómenos criminales, sino también el impacto de los 
precursores de la criminalidad. De igual forma, se han creado metodologías que buscan prever el 
futuro, conforme a la identificación de las tendencias criminales y el análisis de las oportunidades 
que pueden encontrar los delincuentes en el ambiente social, económico, policial y legal. Estos 
documentos son analizados a partir del estudio de las metodologías de recolección de datos y 
análisis que se han desarrollado para elaborarlos. 
Dentro de dicho análisis, al ser estos documentos una especie de guías estratégicas para las políticas 
de seguridad de la Unión y los Estados Miembro, se efectuó un estudio comparado sobre las 
prioridades de Europol. Éstas son retomadas a partir de los Programas de Trabajo y los Reportes de 
Actividades, de los cuales se extrajeron las prioridades por actividad delictiva que se plantearon y 
los resultados que se tuvieron en cada año. Esta comparación es útil para demostrar que no en todos 
los casos las actividades que planean las instituciones son las que se llevan a cabo; esta 
modificación depende del entendimiento del reto que se persigue, así como del ambiente exterior 
que rodea a la institución, moldean sus actividades. Estos programas y reportes también fueron 
comparados con los comunicados de prensa de la institución, los cuales deberían de explicar los 
logros obtenidos; sin embargo se encontró que en diversos casos los Reportes de Actividades 
contienen un mayor información que la que aparece en los comunicados de prensa, para 
comprender la evolución de la prioridades de Europol. 
El octavo capítulo se enfoca en la cooperación internacional. Como se ha comentado anteriormente, 
Europol nació con el objetivo de gestionar la cooperación entre diferentes estados, para hacer frente 
a las actividades criminales transnacionales (Naim 2006; Glenny 2008; Díaz 2009). Por ello no es 
de extrañar que la Unión Europea haya buscado, mediante esta institución, acercar a las agencias de 
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seguridad de los Estados Miembro a una variedad de naciones no europeas o terceras, así como a 
organizaciones europeas e internacionales para fortalecer la lucha contra el crimen organizado y el 
terrorismo. Esta situación llevó a que se plasmara en la Convención de Europol la posibilidad de 
que la institución firmara acuerdos que amplíen las capacidades de obtención de información y 
datos. 
Los acuerdos de cooperación, como se podrá observar en la investigación, están divididos en dos 
clasificaciones: estratégicos y operativos. La diferencia responde al tipo de información y datos 
susceptibles a ser compartidos entre las instituciones. En la segunda clasificación se permite el 
intercambio de datos personales, mientras que en la primera no. Esto define el tipo de cooperación 
entre Europol y las agencias de seguridad de los estados terceros, lo cual depende del tipo de 
información que produce la nación tercera y el organismo internacional, así como la reglamentación 
sobre la protección de información nacional y los beneficios que pueda traer, a los Estados 
Miembro y a Europol en la persecución de las actividades criminales y terroristas. 
En el noveno capítulo se presentan las conclusiones generales. En éste se demuestra la utilidad del 
marco teórico para el análisis del objeto de estudio, así como la utilidad de las variables elegidas en 
la metodología para efectuar el análisis. También se plantean las nuevas interrogantes o líneas de 
investigación que se fueron descubriendo conforme se fue realizando este estudio. Así mismo se 
hace énfasis en la evidencia que fue útil para demostrar ciertos elementos contenidos en los 
capítulos. Además, se presenta la nueva evidencia que se construyó para realizar la investigación, la 
cual se suma a la encontrada por otros autores para entender con mayor profundidad los procesos y 
la evolución de estos en el objeto de estudio.  
Para finalizar, se comparte con el lector que esta investigación nace de diferentes inquietudes de una 
persona, que pertenece a un Estado tercero y que no ha disfrutado por periodos largos los beneficios 
o aspectos negativos de la existencia de la Unión Europea. Europol, ante ello, se presentó para el 
autor como un ente que rompió un sinnúmero de paradigmas propios de su formación como 
politólogo. Para iniciar, en el año en que se comenzó la investigación 2008, México, mi país de 
origen, vivía una de los procesos de pérdida de seguridad, causado por las actividades de 
organizaciones criminales, que han dejado consecuencias que se vivirán por lo menos las próxima 
década. El crecimiento de la violencia y la inseguridad en parte responde a la falta de cooperación y 
coordinación entre las agencias de seguridad mexicanas, las cuales se ha dicho, más bien se 
encontraban en un enfrentamiento abierto. 
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Esta situación me hizo pensar, en cómo era posible que en mi país, México, no se pudieran 
coordinar dos policías municipales para luchar contra el mismo enemigo, cuando en la Unión 
Europea, decenas de servicios de seguridad actuaban en conjunto para ayudar a mejorar la 
seguridad de la región. Esta incógnita que pareció en su momento fascinante, que no se resuelve en 
la presente investigación, fue el elemento central para desarrollarla. En ella hay que tener en cuenta 
que fue desarrollada por una persona que al iniciarla, poco o nada conocía el funcionamiento de la 
Unión Europea. Ya que si bien es un gran modelo regional, constituye un campo de conocimiento 
que tiene poca importancia y transcendencia, en el mundo académico mexicano. Esto pese a los 
logros palpables, que pueden ser vistos como un ejemplo de las capacidades de llegar a acuerdos y 
actuar en conjunto para mejorar la vida de las personas y de contar con instituciones estables. 
En el actual sexenio de gobierno en México (2012-2018), se ha impuesto como una prioridad 
mejorar la seguridad a partir de la cooperación y coordinación. Sin embargo, cuando en el discurso 
público se hace referencia a ello, se entiende como un proceso vertical, informal y diferenciado. 
Cuestión que el lector verá que va en sentido contrario al funcionamiento del objeto de estudio de 
esta investigación. Ante esta situación en México, de la cual sabremos en poco tiempo las 
consecuencias, se presenta el esquema de Europol como un ejemplo de diseño adecuado para la 
lucha contra la criminalidad y terrorismo a nivel internacional, que inclusive puede ser retomado 
para las instituciones nacionales de seguridad. Los elementos anteriores han sido abatidos por 
Unión Europea y los Estados Miembro para configurar un espacio de intercambio de información y 
datos, de creación de inteligencia y de investigaciones conjuntas, lo cual consideramos que no es 
poca cosa. Finalmente la existencia de Europol se puede valorar positivamente ante la realidad de 
que en la mayor parte del territorio mundial las policías son incapaces de comunicarse entre ellas 
para hacer frente a las amenazas a la seguridad.  
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Capítulo 2. Metodología 
Introducción 
Para comprender cualquier investigación es necesario conocer cómo fue realizada (Bhattacherjee 
2012). El objeto de estudio elegido aquí, Europol, es una institución dedicada a la gestión de la 
cooperación y coordinación policial, que no deja mucho espacio para su análisis. No solamente es 
una institución cerrada y opaca (Jaime 2002: 20), sino también es una institución que por su 
reducido tiempo de existencia ha producido poca información, en comparación con otras 
instituciones de seguridad, lo cual la coloca como un objeto de estudio poco investigado y lejano 
del amplio conocimiento que generalmente se produce en el campo de la seguridad. Estas 
cuestiones, como se verá, repercuten en la existencia de una reducida cantidad de información de 
repercuten en la existencia de una reducida cantidad de información procesada y analizada para su 
estudio. Ante ello, entre otras características intrínsecas de las instituciones europeas y policiales, 
para realizar esta investigación se tuvo que desarrollar una metodología específica para construir 
una narrativa que lograra explicar la forma en que se ha institucionalizado la cooperación y 
coordinación policial en la Unión Europea, a partir de la interpretación de los elementos centrales 
de Europol. 
Las explicaciones sobre la construcción de esquemas de cooperación y coordinación policial 
generalmente parten de la confianza y el compromiso de las partes implicadas (Deflem 2006; den 
Boer 2007; Brady 2007; Gerspacher 2009; Bayer 2010; Carrapiço 2013). Para las inquietudes de 
esta investigación estas explicaciones no fueron suficientes, ya que como objetivo general se 
planteó conocer cuáles eran las formas y los elementos en los que se traduce la cooperación y 
coordinación policial de las agencias nacionales de seguridad europeas. Ante ello, se planteó como 
hipótesis general que la cooperación y coordinación policial responde a factores de interés, agendas 
comunes y reglas formales e informales que disminuyen los costos de transacción entre 
instituciones y funcionarios públicos, lo cual se complementó con la propuesta de tres subhipótesis. 
Las hipótesis y subhipótesis se fundamentan en las teorías intergubernamentalista y 
neoinstitucionalista, mismas que fueron utilizadas para realizar esta investigación. La configuración 
de la hipótesis dio paso al diseño metodológico, en el que se eligió realizar un estudio de caso 
longitudinal que se define como extremo para contestar y validar las interrogantes.  
El objeto de estudio, al ser único en su clase, no permite efectuar una investigación comparada. Por 
esto se presenta un análisis longitudinal que permite entender la evolución del objeto de estudio y 
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de las variables representativas o intrínsecas a la cooperación y coordinación policial. Lo anterior 
no implica que no se realizara un esfuerzo comparativo, ya que en algunas instancias las dinámicas 
a nivel micro, que tienen importantes repercusiones en la institución, se lograron analizar a través 
de una técnica comparativa. Aunado a ello, este estudio es eminentemente cualitativo y se 
complementa con la representación numérica de algunos de los factores, ya que a partir de la 
información recabada es virtualmente imposible efectuar un estudio cuantitativo. 
Las fuentes utilizadas fueron uno de los elementos centrales para la construcción de esta 
investigación. Como objeto opaco y poco conocido (Jaime 2002: 20), Europol ocasiona que 
prácticamente cualquier estudio que se realice sobre la institución sea entendido como introductorio 
o de carácter exploratorio. Por ello una de las cuestiones fundamentales de esta investigación es la 
triangulación de fuentes y el análisis de los datos que se fueron recabando para explicar las 
variables elegidas. Para, a partir de ello, darle sentido a la forma en que se ha llevado a cabo la 
institucionalización de la cooperación y coordinación policial. De tal forma, se plantea la presente 
investigación como un estudio comprensible, con evidencia nueva y con subunidades de análisis 
que amplían el conocimiento que se tiene del objeto de estudio. 
Objetivos e hipótesis 
Esta investigación explica la cooperación y coordinación policial a partir del estudio de caso de 
Europol. Esta institución fue elegida por las múltiples funciones que realiza, los resultados que ha 
dado en su corta existencia y por el acceso a la información. Esta investigación puede considerarse 
introductoria, puesto que trata de un tema novedoso y poco explorado. En general, las 
investigaciones previas sobre Europol se han enfocado al estudio del lugar que ocupa en el Espacio 
de Seguridad y Justicia europeo, así como al marco legal relacionado con la transparencia y la 
rendición de cuentas (Fijnaut 1992; Bunyan 1993 y 1995; Monaco 1995; Bruggeman 2000 y 2005; 
den Boer 2002, 2003 y 2007; LeBeuf 2002; Ochippinti 2003; Kupchinsky 2004; Deflem 2006 y 
2007; Hayes 2006; Monar 2006, 2009 y 2010; Saccone 2006; Zanders 2006; Brady 2007; Carrapiço 
2013; Disley 2013). Entre las diferentes publicaciones no se ha encontrado ninguna que satisfaga 
las inquietudes de esta investigación y que dé cuenta del surgimiento de Europol, de sus funciones y 
de los cambios que ha sufrido en su estructura. Dada la naturaleza del tema, la investigación es 
exploratoria; es decir, existen pocos trabajos que hayan producido hipótesis a probar o descartar en 
torno a la institucionalización de la cooperación y coordinación policial (Gerring 2006: 101). En 
este sentido, la investigación está enfocada a generar nuevas hipótesis en torno a los elementos de la 
cooperación internacional que resulten efectivos en el ámbito policial. 
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Como objetivo general se plantea conocer cuáles son las formas y los elementos en los que se 
traduce la cooperación y coordinación policial en las agencias nacionales de seguridad europeas. 
Eso se efectúa a partir del análisis de los procesos por los cuales Europol coopera con otras 
instituciones. El estudio se realiza a partir de la estructura y funciones, de la transmisión de 
información y datos, la creación de inteligencia y de la cooperación internacional de Europol. La 
investigación parte de diversas inquietudes. Al observarse en los medios de comunicación y en el 
discurso académico y político, los beneficios de la cooperación y coordinación policial para la lucha 
contra el terrorismo y el crimen organizado, surgieron diversas interrogantes que se plantearon 
como objetivos intermedios, las cuales son: 1) ¿qué significa y cómo se desarrolla dicha 
cooperación y coordinación?; 2) ¿cuál es la forma en que se coopera y coordina policialmente en la 
Unión Europea? y 3) ¿cuáles son los espacios y medios para que las agencias nacionales de 
seguridad cooperen y se coordinen a partir de Europol? Estas tres interrogantes interrelacionadas 
fueron el punto de partida de la investigación. A partir de estos objetivos intermedios se fue 
desmenuzando la historia y los elementos fundamentales de la cooperación y coordinación, 
conforme un marco neoinstitucionalista que permite conocer el pasado de la institución a partir de 
las reglas formales e informales que le han dado vida. 
Las hipótesis se construyeron a partir de la idea de que la institucionalización de Europol ha 
superado las barreras históricas de soberanía, informalidad y renuencia a participar en actividades 
conjuntas contra la criminalidad organizada y el terrorismo. Esta idea se fue desmenuzando para la 
identificación de tres elementos indispensables para la creación y desarrollo de esquemas 
institucionales de cooperación y coordinación entre las agencias de seguridad de los estados: el 
primero es la confianza existente entre las instituciones y personas; el segundo es la seguridad en 
los sistemas de transferencia; y el tercero es la calidad en las acciones y productos que se 
desarrollan. Estos tres elementos, sobre todo en el caso de la confianza (Den Boer 2010), son 
difíciles de percibir y medir, y por lo tanto son elementos que sobrepasan esta investigación pero 
que se encuentran transversalmente dentro de la hipótesis propuesta. 
De tal forma que la hipótesis general que se planteó es: 
La cooperación y coordinación policiales responden a factores de interés, agendas comunes 
y reglas formales e informales que disminuyen los costos de transacción entre instituciones 
y funcionarios públicos.  
Conforme a esta hipótesis general se crearon tres subhipótesis que son las siguientes:  
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 La primera es que la transnacionalización de las actividades criminales y terroristas han 
llevado a que los funcionarios y las instituciones de seguridad tengan que trabajar 
conjuntamente con sus colegas de otras naciones para prevenir y reprimir dichas 
actividades, y esto ha llevado a que se desarrollen una serie de mecanismos estratégicos y 
operativos que son observables en Europol. 
 La segunda es que progresivamente, a partir de una visión transnacional, los Estados 
Miembro han tenido que desarrollar políticas, estrategias, agendas y acciones comunes y 
conjuntas para enfrentar las actividades criminales y terroristas, a partir del entendido de 
que la seguridad es un asunto común europeo. 
 La tercera es que existe un proceso de institucionalización conformado por tres fases 
(informal, formal y de consolidación) en el que a partir de reglas y procesos claros y 
precisos se busca la disminución de los costos de transacción entre instituciones y 
funcionarios públicos. 
Como se puede observar en la hipótesis general, así como a través de las tres subhipótesis, esta 
aportación se centra en la forma en que se ha materializado la cooperación y coordinación policiales 
en la Unión Europea. Una cuestión que hay que aclarar, es que en la tercera subhipótesis se hace 
referencia a tres fases las cuáles son comprendidas de la siguiente forma. La primera fase implica la 
existencia de un proceso informal en donde las reglas de funcionamiento no conllevaban una 
obligatoriedad y una sanción. Es, por lo tanto, un espacio voluntario en donde por interés propio se 
participa, fuera del entramado institucional de la Unión Europea. La segunda fase se refiere a la 
formalización e institucionalización de la cooperación y coordinación policial a partir de la creación 
de reglas de observancia obligatoria, dentro del diseño institucional de la Unión Europea. Por 
último la tercera fase, de consolidación, es aquella en donde se avanza en el desarrollo cuantitativo 
y cualitativo de los instrumentos por y con los que se coopera, lo cual significa, una ampliación en 
las instituciones nacionales o internacionales que participan en la cooperación y coordinación, así 
como la creación de diversos productos y actividades que amplían las capacidades para que de 
manera conjunta los Estados Miembro enfrenten los fenómenos criminales y terroristas.  
Alcance 
Esta investigación se comenzó a trabajar a finales de 2008 y se terminó a mediados de 2014. En este 
lapso de tiempo diversos factores tuvieron impacto en el objeto de estudio: en primer lugar la puesta 
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en acción, en 2010, del Tratado de Lisboa2; en segundo lugar la crisis económica que ha vivido 
recientemente el continente europeo; y en tercer término las nuevas formas de criminalidad, 
principalmente impulsadas por el desarrollo de las nuevas tecnologías y los medios de 
comunicación. Dichos factores no son estudiados en esta investigación, ya que salían del objetivo 
principal de la investigación y por lo tanto son materia de otro tipo de investigaciones. Sin embargo, 
el lector debe de tenerlas presentes, debido a que fueron elementos externos que indudablemente 
modificaron la forma en que se ha desarrollado el objeto de estudio. 
Europol es una institución policial, por lo tanto es cerrada y de difícil acceso (Jaime 2002: 20). Sin 
embargo, parte de los rasgos que caracterizan a la Unión Europea son la transparencia y apertura. 
Según Cornelia Moser (2001: 3), éstas son herramientas que se han instaurado para fortalecer la 
legitimidad democrática y permitir la participación ciudadana. Esta cuestión fue beneficiosa para 
esta investigación, ya que permitió tener acceso y conocer los documentos legales, de comunicación 
social, estratégicos y operativos, para entender la institucionalización de Europol. Sin embargo, la 
apertura y documentación pública sobre Europol y la Unión Europea pueden representar un reto. 
Esto debido a que el gran número de documentos puede llevar a que el investigador se pierda, que 
no logre entender la relevancia de cada uno de ellos, el lugar que ocupan en los procesos, y que no 
los interprete de manera adecuada, lo cual puede desencadenar que la información o evidencia se 
utilice de manera inadecuada. 
Los aspectos seleccionados para esta investigación han sido explicados a la mayor profundidad 
posible. Para ello se estudiaron los antecedentes de la institución a partir de la recuperación 
histórica de los primeros pasos informales para la cooperación y coordinación policial. Lo cual 
permitió, posteriormente, efectuar un análisis de la institución que permitió explicar las partes que 
la conforman y cómo interactúan entre ellas. Esto dio las bases para contrastar las prioridades que 
ha tenido Europol durante su existencia y la forma como las ha enfrentado. Una vez entendidos los 
antecedentes y el funcionamiento general de la institución, se eligieron los tres elementos 
sustanciales (confianza, seguridad y calidad) que buscan explicar cómo se institucionaliza la 
cooperación y coordinación. Estos últimos parten de cuestiones globales para convertirse en 
componentes integrales de un sistema donde, en la búsqueda de objetivos particulares en un entorno 
dado, teórico, testimonial, organizacional, histórico, político y ético se entrelazan los elementos 
para descifrar una historia coherente del objeto de estudio (Buchanan 2007:483). 
                                                          
2 El Tratado de Lisboa es el marco legal que rige a la Unión Europea desde el 1 de enero de 2010 y que modifica al 
Tratado de la Unión Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea. 
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De tal forma, la estructura de esta investigación retoma los siguientes elementos que parecen 
fundamentales para Europol y mediante los cuales se expresa la institucionalización de la 
cooperación y coordinación policial: la estructura y funcionamiento; la transferencia de información 
y datos; la inteligencia y la cooperación internacional. A partir de ellos se busca profundizar en los 
procesos que se llevan a cabo en cada uno para explicar el funcionamiento de la institución.  
En la primera parte de este trabajo se plantean y explican los elementos teóricos del 
intergubernamentalismo y del neoinstitucionalismo utilizados para la realización del análisis. 
Asimismo, se señalan los motivos por lo que se eligieron dichas teorías y los antecedentes de cada 
una de ellas. Con un especial énfasis en los elementos que hicieron que cada una de ellas 
evolucionaran. 
En la segunda parte de la investigación se efectúa una recuperación histórica del funcionamiento de 
los mecanismos de cooperación policial que dieron como resultado final a Europol. Esto se realiza a 
partir de un análisis histórico comparativo, por etapas, de los objetivos, medios, estructura y 
resultados. Conforme a lo anterior para centrar el surgimiento de la institución fue necesario 
conocer de dónde provienen las ideas que le dieron origen a Europol, cuestión a la que se enfoca 
dicho apartado.  
En la tercera parte de la investigación se realiza un análisis de la estructura y funcionamiento de 
Europol, así como de los cambios que ha sufrido desde su instauración. Se revisa someramente el 
lugar que ocupa en el sistema de seguridad europeo, así como los elementos que la conforman, 
destacando la función de cada uno de ellos en el proceso de toma de decisiones y de gestión. Para 
ello se llevó a cabo un análisis transversal de los elementos que conforman a la institución a partir 
de su descripción, así como de las modificaciones e importancia que tienen en el funcionamiento de 
Europol. Así mismo se analizaron las prioridades de Europol a partir de un estudio comparado entre 
los reportes anuales, los planes de trabajo y los comunicados de prensa. 
En la cuarta parte se analiza el elemento fundamental que dio nacimiento y permanencia a la 
institución: la información. En este apartado se explica la importancia que ésta ha tenido. Los 
procesos para su transferencia y las medidas que se toman para conservar su calidad, privacidad y 
confidencialidad. Aunado a ello se explican, a partir de un análisis sistémico, los procesos que se 
han creado para su transferencia, así como la información y datos susceptibles de ser transmitidos a 
partir del marco legal europeo y las modificaciones que ha sufrido este último con el paso de los 
años. 
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En la quinta parte se estudia la producción de inteligencia. El análisis se lleva a cabo con la revisión 
longitudinal de las metodologías y los productos de inteligencia realizados por Europol. Estos  
fueron seleccionados, de los diferentes que confecciona la institución, por el acceso a los que se 
tuvo para esta investigación donde se encontró la metodología para su producción, el contenido y la 
posibilidad de darles seguimiento en el tiempo, y por lo tanto efectuar un estudio comparado de los 
documentos. Nos referimos a los enfocados en el crimen organizado que cuentan con las 
características metodológicas y temporales comentadas. Los de terrorismo fueron desechados por 
no cumplir con las características anteriores, las cuales dan mayor evidencia a la investigación.  
Finalmente, en la sexta parte, se analiza la internacionalización de la institución. Esto se lleva a 
cabo a partir del estudio de los acuerdos de cooperación, a partir de los cuales se efectuó una serie 
de estudios de caso para cada uno de los tipos de acuerdos firmados con organizaciones 
internacionales o países terceros. Asimismo, se realizó un análisis sobre el contenido de los 
acuerdos, sus similitudes y el proceso que se ha instaurado para su firma. Con estos elementos se 
busca explicar el desarrollo que ha vivido la internacionalización de Europol. 
Hay que tener en cuentan que esta investigación no pretende ser un estudio del esquema de 
seguridad europeo, acordado en los tratados y convenciones, por lo que no se busca explicar dicho 
esquema, ni se analiza a profundidad el lugar que ocupa el objeto de estudio en éste. Por ello, no se 
encontrarán referencias a la organización del espacio de libertad, seguridad y justicia, ni se efectúa 
un análisis de los tratados que le dan vida. Esto debido a que la investigación está enfocada a 
explicar el funcionamiento interno de Europol y no su relación con la Unión Europea. Cuestión que 
ha sido ampliamente investigada por múltiples autores de forma extensiva y que nos da elementos 
de punto de partida para entender el lugar que ocupa Europol y conocer los elementos que la 
rodean, sin embargo al no profundizar en cómo se llevó a cabo la institucionalización de Europol no 
nos permiten conocer los factores internos que ha definido su evolución. 
Tipo de estudio 
Esta investigación es un estudio de caso sobre la institucionalización de la cooperación y 
coordinación policial. Europol fue elegida entre otras organizaciones similares como la 
Organización Internacional de Policía Criminal (Interpol) o la Comunidad de Policías de América 
(Ameripol), por ser un caso excepcional y único de cooperación y coordinación, con cualidades 
específicas que la alejan de las organizaciones mencionadas (Deflem 2007; Bayer 2010). El estudio 
de Europol responde a su historia y sobre todo a las capacidades que ha desarrollado y los 
resultados que ha logrado en la gestión de la cooperación y coordinación policial. Estas cualidades 
   
22 
 
hacen que Europol sobresalga del espectro, debido a que es una institución que tiene un impacto 
único en el esquema de seguridad europeo y en las formas en que se persiguen los delitos de forma 
conjunta (Consejo Europeo 1995). Lo anterior hace que Europol sea un ejemplo de vanguardia a 
nivel internacional y una guía en el camino para contrarrestar las actividades criminales 
transnacionales (Zanders 2006). 
El estudio de caso es definido de diferentes formas. Rob Van Wynsberghe y Samia Khan (2007), 
comentan que Harry Eckstein explica que un estudio de caso puede definirse técnicamente como un 
fenómeno para el cual solamente se reporta e interpreta una sola medida de cualquier variable 
pertinente. Mientras que para Robert Yin (2009: 3) un estudio de caso es una investigación empírica 
de un fenómeno contemporáneo dentro de su contexto real, especialmente cuando los límites entre 
el fenómeno y el contexto no son claramente evidentes. Por su lado John Creswell (2003: 15) 
comenta que un estudio de caso es un problema a estudiar, que revelará una comprensión en 
profundidad de un asunto o un sistema delimitado, lo que implica la comprensión de un evento, 
actividad, proceso, de una o más personas. 
Según Yin (2009: 3) la metodología de estudio de caso se define como una descripción en 
profundidad y análisis de una sola entidad o fenómeno (el caso). Ésta puede ser explicativa o 
descriptiva, independientemente de las técnicas de recolección de datos utilizadas. El mismo autor 
señala que los estudios de caso pueden ser individuales o múltiples, dependiendo de las unidades de 
análisis que se utilicen y que pueden implicar métodos cualitativos, cuantitativos o una mezcla de 
los dos. Éste tipo de método, según Anol Bhattacherjee (2012: 40) puede ser utilizado de manera 
positivista en la naturaleza (para prueba de hipótesis) o interpretativa (para la construcción de la 
teoría). Este último autor propone la existencia de las siguientes tres categorías en los estudios de 
caso explicativos, exploratorios y descriptivos, los cuales buscan: a) ampliar la magnitud del ámbito 
de aplicación o extender el alcance de un determinado fenómeno, problema o comportamiento, b) 
generar ideas iniciales acerca de un fenómeno y c) poner a prueba la viabilidad de realizar un 
estudio más amplio con respecto al fenómeno (Bhattacherjee 2012: 6). Aunado a ello, el mismo 
autor comenta que el uso de estudios de caso es adecuado para la generación de nuevas teorías en 
los siguientes supuestos: a) si la situación es única o extrema, b) si es revelador (la situación era 
inaccesible para una investigación científica) o c) si representa un caso crítico o contrario a las 
pruebas de una teoría formulada (Bhattacherjee 2012: 94). 
Las categorías o tipos de casos de estudio expuestos por Yin (2009) son complementadas por Lynn 
(1991: 2-3), quien identifica seis variedades que explica de la siguiente forma: el primer tipo de 
estudios de caso que propone son los ilustrativos o descriptivos. En ellos, dice, se utilizan una o dos 
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instancias para mostrar una situación. Comenta que lo anterior ayuda a interpretar otros datos, sobre 
todo cuando hay razones para creer que los lectores saben muy poco acerca de un situación y que 
estos estudios de caso sirven para que lo desconocido se vuelva familiar y así dar a los lectores un 
lenguaje común sobre el tema. Finalmente, dice que se deben de enfocar en las variaciones 
importantes y contener una pequeña cantidad de casos en busca de mantener el interés del lector. 
El segundo tipo de estudios de caso, propuestos por Lynn (1991: 2), son los exploratorios o 
condensados. Éstos según el autor, son realizados antes de la implementación de una investigación a 
gran escala, en el momento en que existe una incertidumbre considerable sobre las variables de la 
situación a estudiar, los objetivos y los resultados. Lynn comenta que estos estudios, por un lado, 
ayudan a identificar las preguntas, a seleccionar las construcciones de medición y desarrollar 
medidas, y por otro lado, también sirven para salvaguardar la inversión en estudios más amplios. 
Por último, dice que el gran obstáculo en este tipo de estudios es que los resultados pueden parecer 
lo suficientemente convincentes como para ser lanzados de forma inapropiada como conclusiones. 
El tercer tipo de estudios de caso propuestos por Lynn (1991: 2) son los de instancias críticas. En 
éstos, explica, se examina uno o pocos fenómenos conforme a los siguientes propósitos: el primero 
es para efectuar un examen de una situación de interés único, con poco o ningún interés en la 
generalización. Y el segundo, que dice es más raro, busca crear una afirmación generalizada o 
universal, que se pone en duda y que puede probarse mediante el examen de un caso. Comenta 
Lynn que este método es especialmente adecuado para responder las preguntas de la causa y efecto 
acerca de la instancia de preocupación. Dice, finalmente, que la trampa más grave en este tipo de 
estudios es la inadecuada especificación de la pregunta de evaluación y que para su aplicación 
adecuada es crucial conocer las preocupaciones adyacentes del objeto de estudio. 
Como cuarta categoría, el mismo autor, John Lynn (1991: 2), propone el estudio de caso de 
implementación programa. En este se busca discernir si las variables cumplen con su propósito 
explicativo o si existe preocupación por los problemas para su ejecución. Comenta que, extensos 
informes longitudinales de lo que ha sucedido en el tiempo, pueden establecer un contexto para la 
interpretación de la variable estudiada. Dice también que un requisito para estudios de casos de la 
implementación del programa es la inversión de tiempo suficiente para obtener datos longitudinales 
y amplitud de la información, ya que múltiples sitios suelen ser necesarios para responder a las 
cuestiones de aplicación del programa y eso impone exigencias en materia de formación y 
supervisión necesarias para el control de calidad. 
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La quinta categoría son los estudios de caso de efectos programados. En ellos, según Lynn (1991: 
3), se puede determinar el impacto de las variables y proporcionar la inferencia acerca de las 
razones para el éxito o el fracaso. Para lograr lo anterior, el mismo autor comenta que se requiere de 
una generalización en las preguntas de la evaluación. Asimismo, comenta Lynn que, en este tipo de 
estudios de caso, puede ser difícil contestar las preguntas de manera adecuada y mantenerlas en un 
número manejable. Para solucionar lo anterior propone dos soluciones metodológicas: la primera es 
elegir los estudios de caso a partir de su representatividad y la comprobación de las conclusiones a 
través del examen de los datos administrativos, informes previos o una encuesta. Y la segunda 
solución es utilizar otros métodos primero, antes de efectuar el estudio de caso. 
Finalmente, como sexta categoría, propone Lynn (1991: 3) los estudios de caso acumulativos, en los 
cuales la información es agregada y recogida de varios sitios y en diferentes momentos. Este tipo de 
estudio de caso, dice, además de ser acumulativo, puede ser retrospectivo, debido a que permite la 
recopilación de información a través de los estudios realizados en el pasado o futuros con lo cual se 
puede efectuar una estructuración de una serie de investigaciones para diferentes momentos en el 
futuro. Lynn comenta que este tipo de estudios permiten generalizar un gran número de casos en 
cualquier momento, por lo que implican reducidos costos y tiempos para la realización de diversos 
estudios nuevos. Asimismo, dice que permiten asegurar su comparabilidad y una calidad suficiente 
para la agregación de la información. Señala Lynn, en el mismo texto, que dos características del 
estudio de caso acumulativo son el método de encuesta caso, utilizado como un medio la agregación 
de los resultados y las técnicas de relleno. Comenta que estos son útiles para la acumulación 
retrospectiva, como un medio para obtener información de los autores que permite el uso de 
estudios suficientemente detallados. Finalmente plantea que las opiniones varían en cuanto a la 
credibilidad de los estudios de casos acumulados para contrastar la implementación y sus efectos. 
Complementariamente a la tipología propuesta por John Lynn (1991), Robert Yin (2009: 46) señala 
que para efectuar los estudios de caso son necesarias las unidades de análisis, mismas que se 
diseñan, según él, de forma holística o incrustada. Explica Yin que en el primer caso se incluye una 
sola unidad de análisis si el objetivo es sobre la naturaleza global del fenómeno. Explica que cuando 
no hay sub-unidades lógicas se puede indicar que existe un peligro de abstracción en este tipo de 
diseño. Para el segundo tipo expone que se utilizan varias unidades de análisis. Dice que, para el 
estudio, se puede incluir principales y pequeñas unidades en diferentes niveles, con las cuales se 
buscan patrones consistentes de pruebas en todas las unidades, esto dentro de un solo caso. Ante 
ello, Bhattacherjee (2012: 94) explica, apoyando lo dicho por Ying (2009), que los estudios de caso 
pueden examinar simultáneamente múltiples unidades de análisis. Donde la responsabilidad del 
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investigador es la de decidir si desea estudiar un fenómeno de forma  individual o de grupo, y a 
nivel de organización o en múltiples niveles.  
Los estudios de caso no han sido ajenos a las críticas, y Bhattacherjee (2012:94) señala algunas de 
ellas. Comenta que uno de los problemas con este método es que muchos estudios de caso 
comienzan sin preguntas de investigación concretas y por lo tanto terminan sin tener respuestas 
específicas o inferencias interesantes. A ello suma que los estudios de caso se suelen elegir a partir 
del acceso y la conveniencia para el investigador, en vez de existir un ajuste con las preguntas de 
investigación y por lo tanto no se puede tratar adecuadamente las cuestiones de investigación. 
Asimismo, dice que frecuentemente los investigadores no validan o triangulan los datos 
recolectados a través de múltiples medios, lo cual puede llevar a interpretaciones sesgadas sobre la 
base de las respuestas de los entrevistados. También comenta que muchos de estos estudios 
proporcionan muy pocos detalles sobre cómo se recogieron los datos o cómo fueron analizados, lo 
que puede plantear dudas sobre la fiabilidad de las inferencias. Finalmente dice que a pesar de su 
fuerza como método de investigación longitudinal, muchos estudios de caso no siguen de esta 
manera un fenómeno, por lo tanto sólo presentan una vista en sección transversal y limitada de los 
procesos y fenómenos que son temporales por naturaleza. 
Ante ello, en esta investigación se presenta a Europol como un estudio de caso exploratorio con 
unidades y subunidades, único y extremo, ya que entra dentro de esta última categoría que, según 
Winston Tellis (1997: 4), se caracteriza por la imposibilidad de ser replicado por contar con 
características especiales. Esto es apoyado por lo que apunta John Gerring (2006: 102) sobre este 
tipo de casos, considerados prototípicos o paradigmáticos en el fenómeno a estudiar, en el sentido 
de que no tiene precedente, ya que el objeto de estudio presenta cualidades únicas que no se pueden 
prestar a comparación. Este tipo de casos según Tellis (1997: 6) son los utilizados para presentar un 
caso único y comenta que son ideales para observar un fenómeno que antes era inaccesible. 
Finalmente, el mismo autor dice que en este tipo de estudios se requiere tener una investigación 
cuidadosa para evitar la malinterpretación y maximizar el acceso a la evidencia. 
Como ya se ha comentado, se eligió efectuar un estudio sobre la institucionalización ante la falta 
textos especializados sobre este proceso. A partir de la revisión bibliográfica efectuada para la 
investigación no se localizó ningún texto accesible que contara la historia y las funciones centrales 
de la organización, por lo que se planteó la necesidad de crear una investigación sobre cómo se 
llevó a cabo la institucionalización de Europol. La identificación de los elementos centrales de 
Europol llevó a que posteriormente se procediera a su análisis dentro del marco intergubernamental 
y neoinstitucional con la finalidad de dar forma al objeto de estudio. Para realizar el análisis se 
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consideraron los elementos que proponen Buchanan y Bryman (2007: 496). Estos autores comentan 
que la elección del método de investigación no solamente responde a consideraciones técnicas y 
teóricas relacionadas con el tema de investigación, los objetivos y las normas de práctica, sino que 
proponen otras características de campo que las definen de la siguiente forma: a) atributos del 
contexto de la investigación de la organización o contexto, b) tradición de la investigación o de la 
historia relevante para un estudio particular, c) politización inevitable del papel del investigador de 
la organización, d) limitaciones impuestas por una creciente preocupación por la ética de la 
investigación, e) teoría y cuestiones relacionadas con la audiencia en la traducción de la evidencia a 
la práctica y f) preferencias personales y prejuicios con respecto a la elección del método. 
El estudio parte del análisis de Europol para la comprensión de la coordinación y cooperación 
policial en sentido formal e informal. En la parte formal se considera la legislación específica de la 
institución, así como sus modificaciones para identificar los objetivos centrales que se fueron 
plasmando, lo cuales fueron analizados desde diferentes vértices a través del tiempo. Ante esto, la 
legislación fue la base para la identificación y análisis de los elementos a estudiar en cada uno de 
los apartados con los que se explica la existencia de la organización. En cuanto a los elementos 
informales, se retoman entrevistas y comentarios publicados de diferentes actores clave para 
identificar los problemas a los que se enfrentó la institución, así como los cuestionamientos que se 
le han hecho. Cuestiones que pueden demostrar el valor y el impacto que las personas ejercen en la 
institucionalización, conforme a las conductas que no se ven reflejadas en los elementos formales 
de Europol. 
Europol, como cualquier otra institución, se encuentra en un proceso constante de cambio. Éste se 
da conforme a la revisión o rectificación de los acuerdos existentes para el funcionamiento de la 
institución, así como por las modificaciones que se han llevado a cabo en el sistema en el que se 
encuentra inmersa (Streeck 2005). Ello implica que para comprender el objeto de estudio, sea 
necesario entender los procesos y objetivos que se le han planteado en sus años de existencia. Por 
ello, el marco legal o Convención de Europol (Consejo Europeo 1995) fue uno de los documentos 
centrales, el cual al ser reformado modificó la actuación de la institución. Esta situación hizo que 
fuera necesario entender el lugar que ocupa cada uno de los cambios legales, lo cual representa un 
reto, ya que están definidos por un proceso no siempre relacionado solamente con el campo de la 
seguridad, como en el caso de la privacidad. Esto hace necesario conocer el orden cronológico de 
las modificaciones que se llevaron a cabo, para no malentender o perder la perspectiva de su 
importancia para la institución, así como de los antecedentes y razones que llevaron a modificar el 
funcionamiento de Europol. 
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A lo largo de esta investigación se encuentran las variables de institucionalización formales e 
informales que le dieron vida a la organización y que la sustentan. La legislación específica para la 
organización, que marca los procesos y formas de actuar, es una de las variables, así como su 
estructura. Éstas fueron utilizadas en los diferentes capítulos de partes específicas de Europol, o 
subunidades de análisis, que  fueron elegidas para esta investigación. Esta situación hace que el 
estudio se enfoque en los siguientes elementos centrales de la institucionalización de la cooperación 
y coordinación policial: 
1. La estructura 
2. La información 
3. La inteligencia 
4. La cooperación 
Para entender estos cuatro elementos se realizaron distintos tipos de análisis. En el primer caso, 
referente a la estructura, funcionamiento y toma de decisiones de la institución, se efectuó un 
análisis de los documentos legales fundacionales. A partir de ellos se explicó el diseño institucional 
y se efectuó un análisis comparado de la evolución de la estructura formal de la institución en sus 
años de existencia. Asimismo, se analizaron las responsabilidades de los órganos de administración, 
la evolución de los recursos económicos y humanos con los que cuenta la institución para dar una 
visión general de su funcionamiento y explicar sus componentes. 
El segundo elemento es la información. Para comprender la importancia y valor en Europol se 
realizó un análisis de los procesos que permiten su transmisión entre las agencias de seguridad 
como base de la cooperación y coordinación. Por ello se revisó la normativa que define la 
transferencia y cómo cada una de las partes interaccionan para que se desarrolle la cooperación y 
coordinación. Asimismo, se estudia la evolución de los tipos de información que se comparten entre 
los Estados y organizaciones, así como las medidas de seguridad que se han desarrollado para 
asegurar, conforme a la legislación europea y las nacionales, la integridad de la información 
sensible que se maneja en Europol. 
El tercer elemento se enfoca en la inteligencia y su evolución dentro de Europol. Se explica cómo 
surge en la institución y los cambios que ha sufrido para adecuarse a las necesidades de los 
tomadores de decisiones. Se analizaron los documentos que elabora la institución para contrarrestar 
las actividades criminales y cómo estos se han modificado conforme se adquiere experiencia y 
conocimientos. Asimismo, se realizó un estudio comparado de las metodologías que ha desarrollado 
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Europol para evaluar los reportes sobre las actividades del crimen organizado y además se explica 
el tipo de información que sustenta los reportes. 
Finalmente, como cuarto elemento, al ser Europol una institución de cooperación y coordinación 
internacional, se efectuó un estudio de caso de los acuerdos de cooperación firmados con las 
organizaciones internacionales y estados terceros. Conforme a esto se explica la ampliación de 
capacidades de Europol conforme la firma de dichos acuerdos, asimismo, se desglosa el contenido a 
partir de la selección de un estudio de caso referente a un Estado u organización que explica los 
demás acuerdos de cooperación. Con ello se sientan las bases para que a partir de estos documentos, 
se puedan analizar y explicar las acciones que se llevan a cabo con diversas organizaciones 
europeas e internacionales para la represión de las actividades criminales. Asimismo, se revisa el 
significado de los beneficios de ampliar la red de colaboración a entidades que no sean Estados 
Miembro, lo cual demuestra entre otras cosas la visión internacional de Europol. 
Fuentes 
Las fuentes utilizadas para investigar a Europol fueron primarias y secundarias. Las primeras según 
Gary McCulloch (2004: 60) se definen como el material crudo más significativo, dice que son 
aquellas en donde el autor de la información es testigo o participante en los eventos que se están 
discutiendo. Dentro de esta categoría se encuentran las entrevistas, memorias y demás documentos 
en donde su autor esté relacionado con el tema que se investiga. El mismo McCulloch (2004: 84) 
comenta que estas fuentes tienen un sesgo, ya que en ciertas ocasiones la información se obtiene o 
reproduce muchos años o décadas después de los hechos, por lo que los datos recabados pueden ser 
inexactos debido a fallos de memoria o de memoria selectiva. Por lo que de ser posible, es 
importante contrastarlas con otras fuentes de información que puedan respaldar la veracidad de lo 
dicho. En cuanto a las fuentes secundarias, el mismo autor comenta que éstas son el trabajo 
coherente de la historia, el artículo, la tesis o el libro, desde los cuales se abren nuevas líneas de 
investigación o se actualizan temas específicos con nueva información. 
Como ya dijimos, las instituciones de seguridad son definidas por Óscar Jaime Jiménez (2002: 20) 
como cerradas, de limitado acceso y opacas. Esta cuestión representa un reto para la recopilación de 
información para realizar una investigación de este tipo. Tal es el caso de Europol, si bien, como se 
verá adelante, existe hoy en día un importante acervo documental sobre la institución, éste palidece 
en comparación con otro tipo de temas del campo de estudio de seguridad como el terrorismo o el 
crimen organizado. Ante ello, uno de los retos iniciales que acompañaron esta investigación fue la 
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obtención de información fidedigna sobre la institución que pudiera explicar los procesos de forma 
clara y confiable para ilustrar al lector cómo fue la evolución de Europol. 
Las dificultades que se representaron anteriormente fueron subsanadas a partir de dos estrategias 
metodológicas: la primera, externa a este estudio, responde a la recopilación y análisis de los 
trabajos realizados, durante el tiempo dedicado a esta investigación, por diversos investigadores 
alrededor del mundo. La segunda estrategia fue que se eligió una triangulación de fuentes que 
permitió conocer y profundizar el conocimiento de Europol. Respecto a la primera cuestión es 
necesario comentar que, cuando se comenzó la investigación, en 2008, el desarrollo de internet era 
menor al que hoy conocemos. En aquel año había un reducido nivel de digitalización de textos, lo 
cual impactaba en las búsquedas que se efectuaron por este medio. Por otro lado, en el periodo en 
que se ha realizado esta investigación, ha crecido el interés por Europol y por lo tanto ha crecido el 
número de publicaciones sobre aspectos específicos de esta institución, lo cual ha sido de gran 
ayuda para la construcción de la investigación final.  
La elección de la triangulación de fuentes para la elaboración de esta investigación se debió al valor 
que aporta a las investigaciones al contrastar la información obtenida de diversas fuentes para 
entender el objeto de estudio. Este método permite aumentar la certeza a partir de la validación de la 
información y los datos. En este sentido, Webb (1996) comenta que una vez que una preposición es 
confirmada por dos o más procesos de medición independientes, la incertidumbre de la 
interpretación se reduce. Por ello la recopilación de evidencia se efectuó a partir de la consulta de 
fuentes primarias y secundarias sobre el fenómeno a investigar, tales como: reportes periodísticos, 
documentos de trabajo, archivos oficiales, entrevistas a los actores involucrados con la construcción 
y operación de la institución, y las reconstrucciones hechas por otros autores; debido a que se buscó 
contrastar la información y encontrar evidencia para entender los procesos que dieron forma a la 
institucionalización del objeto de estudio (Gerring 2006). 
Análisis documental 
Como fuentes primarias se utilizaron los documentos producidos por diversas instituciones de la 
Unión Europea. Estos, en general, se encuentran en las páginas de internet de cada una de esas 
instituciones. Asimismo, fueron de gran valor los datos localizados en el sitio web de Europol en 
donde, como se podrá ver, se publican diversos productos estratégicos y operativos de la institución 
referentes a diversos temas criminales. De igual forma, en el sitio de Europol, se encontraron los 
acuerdos de cooperación que ha firmado la institución con estados terceros y organizaciones 
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internacionales, los cuales son difíciles de conocer fuera de dicho sitio. Asimismo, se localizaron en 
la página web datos básicos sobre la Europol que en diferentes casos fueron útiles para explicarla, 
como la conformación del personal de la institución o su presupuesto.  
En conjunto, con la información proveniente en el sitio oficial de Europol, las páginas del Consejo 
Europeo y del Parlamento Europeo fueron indispensables para la obtención de documentos oficiales 
sobre el funcionamiento de las organizaciones europeas. Este tipo de lugares dan un valor añadido, 
ya que en algunos casos publican los comentarios o discusiones que se tuvieron en su momento 
sobre los documentos, con lo cual se puede entender de mejor forma el contexto y los temas que 
causaban mayor preocupación. Sin embargo, la información proveniente de dichas instituciones no 
fue suficiente para entender a fondo el objeto de estudio. Ante ello fue necesario acudir al trabajo 
que organizaciones de la sociedad civil e individuos han hecho para desclasificar información y 
datos sobre las políticas de seguridad europeas. Quienes en algunos casos han procurado hacerlos 
públicos y de acceso libre en sus sitios web. 
Los documentos oficiales per se son de gran utilidad para entender a las organizaciones europeas. 
Sin embargo es necesario organizarlos para darles sentido. Si bien, en algunos casos, se facilita su 
ubicación espacial gracias a una explicación de los antecedentes que suelen tener. En otros un 
documento lleva a la búsqueda de un tercero, ya que generalmente cada uno de ellos representa una 
continuidad de ideas y acciones que hay que conocer, contextualizar y esquematizar para 
comprender. Ante ello, una cuestión micro puede estar compuesta de diversos documentos que le 
dan sentido, por lo cual, para conocerla, es necesario descubrir en dónde se encuentran los 
documentos, en qué fecha fueron publicados y el porqué de la fuente/autor de cada uno de ellos. 
Con esto no solamente se puede conocer el impacto de lo que contienen a nivel estratégico u 
operativo, sino la capacidad e influencia que pueden tener actores europeos, nacionales o sociales 
en la institucionalización europea. En este sentido, apunta Gary McCulloch (2004: 5), existe una 
necesidad de tratar de entender los documentos con relación a su ambiente o en otras palabras, 
relacionar el texto con su contexto, que nos lleva a averiguar lo más posible sobre el documento 
desde la evidencia interna provocada por el texto mismo, y descubrir cómo y por qué se produce y 
cómo se recibió. Ante ello uno de los retos para esta investigación fue el de ordenar los documentos 
en una secuencia lógica para que expliquen una historia de un hecho conformado por una 
multiplicidad de factores que lo definen. 
Las políticas de transparencia de la Unión Europea impactaron en las posibilidades de esta 
investigación con respecto a la obtención de documentos oficiales. En general, se puede decir que a 
partir de búsquedas en las diversas páginas de internet que dan acceso a los acervos de la 
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reglamentación europea se puede realizar una investigación. Esto puede significar un reto para el 
investigador ya que la cantidad de documentos a los que puede tener acceso puede llegar a los 
miles. Con lo cual, su lectura, sistematización y comprensión pueden implicar un tiempo que puede 
exceder al correspondiente a la realización de una tesis doctoral. Sin embargo, conforme a lo 
anterior, en ciertos casos se identificó que existe una duplicación de documentos, con números de 
identificación diferentes que dependen de la autoridad que los publica, los cuales pueden causar 
confusión al investigador y al mismo tiempo reducir a pocos esos miles de documentos. Algo 
similar sucede con el contenido, al estar los temas de una organización relacionados con cuestiones 
generales de la Unión Europea o con otras instituciones. No es extraño que un documento que 
explica una cuestión puntual de la institución se encuentre en algún otro que aparentemente no 
podría aportar a la investigación. Lo cual lleva a que el investigador pueda encontrar información 
valiosa en diversos documentos sobre cuestiones para los que no fueron supuestamente producidos. 
Por lo anterior, como comenta McCulloch (2004: 1), en el uso de documentos representó un reto 
comprender la terminología en sí misma para seguir la trama, la historia básica, así como leer entre 
líneas, para analizar su significado y su propósito más profundo, que sirve de evidencia para 
desarrollar un estudio con rigor. 
Un reto mayor en cuanto a los documentos es la veracidad y la temporalidad en la que se encuentran 
en la red. Gary McCulloch (2004: 29) dice que un mayor desafío emana de la nueva tecnología de 
la información en la forma de la World Wide Web, el Internet y el correo electrónico. Debido a que, 
según el autor, proporcionan un acceso sin precedentes a documentos que hasta entonces habían 
estado disponibles sólo para unos pocos. En este mismo sentido, apunta a que dichas tecnologías 
permiten una comunicación rápida (aunque no siempre instantánea) de grandes cantidades de 
información a una escala global, lo cual puede llegar a saturar al investigador por la velocidad y la 
cantidad de información que se puede obtener a través de estos medios.  
Esto lleva a que el investigador pueda encontrar documentos importantes publicados en línea que 
causan desconfianza por la fuente. Esta situación hace necesario acudir a la fuente oficial del 
documento, cuestión que no siempre es posible, ya que en algunos casos los documentos 
localizados no se encuentran en los acervos de las instituciones europeas, lo cual  hace imposible 
conocer su veracidad, e inclusive citarlo adecuadamente. La temporalidad fue otro reto para el 
investigador. Este último puede verse en una situación en donde la información localizada tiempo 
atrás no se encuentre disponible en el sitio donde se encontraba. Por lo que, si no se resguarda en un 
principio, se corre el riesgo de perderla. Esto nos lleva a que el investigador debe de tener prudencia 
con los acervos y de ser posible no confiarse para acudir a ellos en otro momento.  
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Los documentos utilizados en esta investigación parten de resoluciones o disposiciones legales para 
las instituciones europeas. El uso de este tipo de documentos representa un reto para el investigador 
ya que tiene que descubrir si un documento y lo que contiene es aún vigente o fue modificado. Esta 
situación hace necesario revisar los documentos anteriores y hacer una búsqueda exhaustiva sobre 
los posibles posteriores para conocer si la información identificada es inicial, parte de un proceso o 
una cuestión que se encuentra en uso o ha sido derogada. Lo anterior responde a lo que comenta  
McCulloch (2004: 5), quien dice que los documentos son considerados construcciones sociales e 
históricas, cuestión que debe ser considerada al examinarlos, al igual que deben de ser considerados 
sus autores, así como el objetivo que se tuvo con su realización para situarlos correctamente en el 
análisis. 
En conjunto, con los documentos oficiales de Europol fue necesario conocer qué otro tipo de 
actores producen información sobre el objeto de estudio que inclusive impactan en su 
funcionamiento. Las discusiones en parlamentos nacionales, por ejemplo, son fundamentales. En 
algunos casos se pueden encontrar las transcripciones de las discusiones entre los parlamentarios 
que implican cuestiones relacionadas con las instituciones europeas, en donde se puede conocer el 
impacto y preocupaciones que ciertas decisiones causan a los representantes ciudadanos. Lo cual 
puede ser complementario con la participación de funcionarios de seguridad, ex funcionarios o 
académicos que dan su opinión sobre diversos temas que pueden ser de gran valor para comprender 
y situar un momento histórico de trascendencia para entender el objeto de estudio. 
Análisis bibliográfico 
La bibliografía fue un elemento de gran importancia para esta investigación. Si bien existen pocos 
textos especializados sobre Europol en diversas obras se comenta tangencialmente sobre él, con lo 
cual se pueden recuperar datos significativos en diversos textos bibliográficos. Para comenzar, la 
revisión de este tipo de fuentes sirvió para centrar el objeto de estudio y diseñar la investigación. 
Posteriormente fueron los elementos que progresivamente alimentaron la investigación conforme a 
los esfuerzos que han hecho alrededor del mundo diversos investigadores para conocer el tema y 
ampliar el conocimiento y análisis sobre el objeto de estudio. Esta situación ha hecho que este tipo 
de fuentes fueran indispensables para realizar esta investigación, ya que sin ellas se hubiera 
desconocido el conocimiento existente, lo cual hubiera llevado a plantear cuestiones ya estudiadas. 
Respecto a estas fuentes, la digitalización de textos de acceso gratuito fue indispensable para nutrir 
esta investigación, cuestión que también representó un reto. La veracidad de la información en la 
red es complicada de evaluar a primera vista y la posibilidad de utilizar una fuente de dudosa 
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procedencia y calidad es real. Ante ello, a partir de los documentos que se pueden encontrar en la 
red, es necesario realizar una validación de los datos que exponen e inclusive de su autoría. En 
algunos casos, información que pudo ser de importancia para el presente trabajo, fue puesta a un 
lado por las dudas que representa no poder adecuadamente encontrar la cita bibliográfica. Al no 
realizar un proceso de discriminación de información y datos, se cae en el riesgo de repetir ideas 
que no tienen sustento o que en el peor de los caso son erróneas, cuestión inaceptable para este tipo 
de investigación. 
Los textos a los que no se pudo tener acceso responden a una cuestión fundamental que se tiene que 
tomar en cuenta para la elaboración de este tipo de investigaciones: el acceso y los recursos. Las 
universidades, en general, cuentan con suscripciones a diversas publicaciones, que no en todos los 
casos responden a las necesidades individuales de cada investigador. Esta situación lleva a que este 
último tenga que solicitar las publicaciones a los centros educativos o ingeniarse la vida para 
obtenerlos a partir de otras instituciones educativas de forma gratuita, ya que no en pocos casos, el 
precio y el número de los artículos necesarios para elaborar una investigación sobrepasan por 
mucho los recursos que un estudiante pueda dedicar a su recolección. Un caso similar se da con los 
textos no digitales sin reedición, de reducido tiraje y alto precio, los cuales de no encontrarse en el 
acervo de las bibliotecas a las que el estudiante tiene acceso, es difícil obtenerlos. Inclusive si se 
contara con los recursos económicos, en algunos casos obtener una copia de segunda mano resulta 
imposible, ya que no se encuentran en librerías físicas o virtuales. 
La bibliografía sobre el objeto de estudio se encuentra dispersa en diferentes lugares, por lo que no 
existe un sitio físico en el que se encuentren los recursos necesarios para realizar y enriquecer una 
investigación de este tipo. Ante dicha situación, el lector podrá observar, en la bibliografía, que la 
gran mayoría de textos utilizados para esta investigación son digitales. Lo anterior demuestra la 
importancia de que los textos se encuentren en línea para realizar las investigaciones y las 
dificultades que representa que solamente existan en físico en centros que pueden ser de difícil 
acceso para el investigador, fuera de que es una evidencia de una tendencia hacia el libre acceso al 
conocimiento. 
El idioma fue una barrera que acompañó la presente investigación. Como se puede observar en la 
bibliografía, la gran mayoría de las fuentes documentales fueron escritas en el idioma inglés, las 
cuales se acompañan de las que se han publicado en castellano. Con ellas se pudo tener 
conocimiento sobre la institucionalización de Europol, sin embargo hay que ser conscientes de que 
existen textos sobre el objeto de estudio en alemán, francés y ruso que no fueron revisados por el 
desconocimiento de las lenguas, con lo cual se pudieron perder datos importantes. Ahora bien, ya 
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que el 80% del contenido de internet se encuentra en inglés (Instituto Cervantes 2011) y una parte 
importante en castellano, se entiende que el idioma no es un impedimento para acceder a la mayoría 
de la información. Conforme a esto, se puede decir que con los textos producidos en las dos lenguas 
se tuvo acceso a suficiente información y datos confiables, y al análisis efectuado alrededor del 
mundo sobre el estudio de caso. 
Entrevistas 
Las entrevistas son una fuente indispensable y básica para la obtención de información para efectuar 
los estudios de caso (Yin 2009: 106). En el campo de la seguridad estas fuentes representan un reto 
por su opacidad (Jaime 2002: 20) que podría hacer pensar que los funcionarios son inaccesibles, sin 
embargo esto es erróneo. Contactar con funcionarios y expertos para entrevistas y así robustecer la 
investigación no fue un trabajo fácil. Sin embargo, se pudo acceder a distintos funcionarios y 
académicos clave para comprender a mayor profundidad ciertos temas de la institucionalización de 
la cooperación y coordinación policial (ver Anexo II). Para acceder a la evidencia que aportan las 
entrevistas se tuvo que realizar un trabajo de contacto. Éste se dio principalmente a partir de eventos 
académicos organizados por los centros de educación e investigación españoles. Una vez realizadas 
las labores de contacto en seminarios y jornadas, se buscó entrevistar a los informantes, lo cual al 
final no fue tan productivo como parecía al principio, ya que en una sola ocasión accedieron a ser 
entrevistados. 
Ante esta situación, la mayoría de las entrevistas se realizaron gracias a las relaciones personales 
entabladas con funcionarios, en especial a partir de los contactos del Dr. Óscar Jaime Jiménez, el 
cuál amablemente gestionó el acceso a los informantes. Jaime Jiménez fue el canal para efectuar 
una solicitud al Gabinete de Estudios de Seguridad del Ministerio del Interior de España para 
contactar a funcionarios desplegados en Europol, que fue respondida satisfactoriamente y permitió 
efectuar una serie de cuestionarios (Ver Anexo II) para conocer su opinión sobre las inquietudes 
que fueron surgiendo en esta investigación. Las redes sociales también fueron utilizadas para 
contactar con un mayor número de informantes. Sin embargo las entrevistas no se pudieron realizar 
por ser temas que para las personas contactadas salían de sus campos de experiencia o en el caso de 
funcionarios de Europol redireccionaron las inquietudes al área de comunicación de la institución 
para dar respuesta a la investigación. La cual resultó no ser el mejor camino para la obtención de 
información, ya que, en general, las respuestas de las peticiones a Europol fueron limitadas a 
información publicada y no a los datos específicos no publicados, que es lo que se buscaba. 
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Pese a las dificultades para conseguir informantes que se prestaran a apoyar esta investigación, se 
lograron realizar diversas entrevistas y cuestionarios a funcionarios que se pueden clasificar como 
clave (ver Anexo II). Esto debido a que en todas las ocasiones se encuentran relacionados con la 
institucionalización de Europol, sea como funcionarios o como asesores. Sobre este tipo de 
informantes, comenta Yin (2009: 110) que no solamente ayudan a obtener datos internos, sino que 
también se prestan para sugerir fuentes de información para corroborar los datos o para localizar 
evidencia contraria a lo que se planteaba. En contraste, apunta Yin que este tipo de informantes 
representa un reto, ya que puede existir un sesgo en la información que aportan. Para esta 
investigación estas cuestiones fueron algo difíciles de superar, ya que existe un reducido 
conocimiento sobre el objeto de estudio, que de forma importante definieron las entrevistas. Sin 
embargo se buscaron disminuir a partir de la validación con otras fuentes.  
Para hacer estas entrevistas se generó un cuestionario (ver Anexo I) que guiara el intercambio. Éste 
no pudo ser utilizado en todas las ocasiones, sin embargo fue útil para iniciar las conversaciones y 
despertar nuevas preguntas que se acercaran a contestarlo. Una cuestión que hay que subrayar, es 
que en el caso de los entrevistados para esta investigación, al ser informantes clave, con larga 
experiencia en el campo de la seguridad, evadieron algunos de los temas propuestos. Sin embargo 
colocaron otras cuestiones de supuesta mayor trascendencia en la entrevista. Por ello el no poder 
utilizar los cuestionarios con cabalidad, no implicó que no fueran útiles en las entrevistas, ya que a 
partir de ello se logró obtener información copiosa que ayudó a dar forma a esta investigación. 
Para la realización de las entrevistas se propusieron tres medios: presencial (en el caso de que se 
pudiera concertar una cita en la misma ciudad), el uso de videoconferencias y la entrevista 
telefónica. Las entrevistas presenciales se llevaron a cabo en Madrid, en lugares que fueron elegidos 
por los informantes con una duración de entre una y cuatro horas. Las videoconferencias, en las que 
se buscaba descifrar a partir del lenguaje corporal del informante la información que proveía, no se 
realizaron en ninguna ocasión. Esto probablemente debido que en su momento parecían a los 
informantes un método novedoso, desconocido o inclusive pesado o incómodo por la necesidad de 
encontrarse enfrente del ordenador o por los problemas de comunicación ocasionados por la lentitud 
de la red. Ante ello  las entrevistas telefónicas fueron elegidas por encima de las videoconferencias.  
Las entrevistas realizadas cara a cara y telefónicas fueron semiestructuradas. Respecto a ellas 
Barriball y While (1994) y Robert Yin (2009) dicen que son un método de recolección efectivo en 
la exploración de las opiniones y percepciones en temas complejos o en casos sensibles, cuestión 
que era el caso de los informantes para esta investigación. En el mismo sentido Eloise Carr y 
Allison Worth (2001: 513), comentan que las entrevistas telefónicas producen datos comparables en 
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calidad con las entrevistas cara a cara, ya que también incluye la posibilidad de que el entrevistado 
modifique las respuestas o les de claridad, asimismo, permiten el uso de la exploración de temas, lo 
cual les da un alto valor. 
Se intentó que las entrevistas sirvieran como medio para contactar a otros informantes mediante el 
método de bola de nieve para acceder a mayor información (Yin 2009). Este método para esta 
investigación no fue fructífero en el caso de las entrevistas y cuestionarios, ya que los informantes 
no refirieron a un mayor número de actores que fueran propensos para la presente investigación. Sin 
embargo, en el caso de documentos fue diferente, ya que los entrevistados recomendaron 
documentos clave que fueron indispensables para entender el objeto de estudio. Esta situación 
implica cierta reticencia a dar a conocer nombres de personas en el medio policial involucradas en 
el tema de esta investigación, lo cual en cierta forma demuestra la opacidad a la que se refiere Jaime 
Jiménez (2002: 2). 
Una cuestión interesante fue la firma de acuerdos de confidencialidad. Buchanan y Bryman (2007: 
489-490) comenta que los investigadores se encuentran en un lugar en donde a menudo necesitan 
negociar sus objetivos con los porteros que pueden sancionar o bloquear su trabajo. Definen que un 
portero o gatekeeper es alguien en condiciones de decidir si un proyecto de investigación puede 
proceder en un sitio determinado. Señalan que desde una perspectiva de métodos, esto puede ser 
problemático en al menos dos aspectos. En primer lugar indican que en muchos contextos 
organizacionales el investigador de campo puede no enfrentarse a un único portero sino con muchas 
personas que pueden permitir o denegar el acceso de la investigación. En segundo lugar, el 
investigador puede a menudo, no siempre, controlar la elección de a cuáles de los porteros 
acercarse. Dicha elección, por ejemplo el de mayor rango o la persona con quien tienen una relación 
más estrecha, puede ser políticamente imprudente si al mismo tiempo se está dirigiendo un portero. 
Para evitar esta situación de que los entrevistados hicieran un trabajo de porteros se creó un 
documento general que les fue presentado a todos los informantes en el que se les daba la opción de 
permanecer en el anonimato. Con el que se buscó que tuvieran libertad en sus respuestas ante los 
temas que se les platearon. Como se podrá ver a lo largo de la investigación, la mayoría de los 
informantes no tuvieron reparo en que se citaran sus comentarios, cuestión que en el campo de la 
seguridad puede parecer extraño. Sin embargo, la larga trayectoria y experiencia de los 
entrevistados, les da tranquilidad de no comentar algo que se considera confidencial o reservado. En 
otras palabras que no iban a informar algo que no debían, con lo cual, estos acuerdos se volvieron 
un protocolo que sirvió para el acercamiento pero que no determinó las entrevistas. 
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Hemerográficas 
Finalmente, para complementar la evidencia, se utilizaron las fuentes hemerográficas. Éstas fueron 
de gran utilidad para validar la información recabada de las otras fuentes y para localizar en casos 
muy concretos, sobre todo en la recuperación histórica, hechos y dichos que sirven para explicar la 
evolución del objeto de estudio. Con ello, y en conjunto con las otras fuentes, se buscó dar mayor 
certeza a los datos presentados, así como entender su importancia en el campo de seguridad. Esta 
evidencia, como se comentó, se utilizó principalmente para reconstruir la historia de los primeros 
años de la institucionalización de la cooperación policial. Ya que si bien existen textos que hacen 
referencia a dichos años, en ellos no se encontró suficiente información para hacer un recuento de 
los pasos que permitieron a los países cooperar y coordinarse. Ante ello, este tipo de evidencia ha 
sido extremadamente útil, ya que a partir de ella se puede acceder a datos que de otra forma no se 
hubiera tenido acceso.  
La búsqueda de la información hemerográfica representa un reto por las miles de publicaciones o 
medios que existen de diferentes calidades a nivel global. Esta cuestión no impide localizar, después 
de hacer una revisión general de fuentes escritas con acceso libre a sus acervos electrónicos, los 
medios que publicaron información o datos útiles para comprender la institucionalización de 
Europol. Una vez localizados estos medios, se efectuó una búsqueda por palabras que permitió 
llegar a las notas que recuperan los hechos que se desarrollaron. En este punto hay que ser 
cuidadosos de utilizar fuentes confiables o no politizadas que plantean la información con un 
objetivo ajeno a informar al público. Ante ello se tuvo que analizar, a partir de las notas publicadas, 
la existencia de una línea editorial del medio que guiara al lector a ciertas conclusiones, lo cual para 
esta investigación no representó mayor problema ante la reducida importancia y espacio que le 
dieron los medios al tema, sobre todo en los primeros años. 
Esta situación llevó a que se eligieran dos medios internacionales escritos con acceso en línea a sus 
acervos. Una vez elegidos se localizaron un número reducido de notas con datos relevantes para la 
investigación. Las pocas notas publicadas responden a dos cuestiones: la primera es que el tema de 
la institucionalización se vio en los primeros años como algo sensible y confidencial al que los 
reporteros no tenían acceso (Fijnaut 1992: 103). En segundo lugar encontramos que los mecanismos 
de cooperación y coordinación policial no es una cuestión de interés general que trascienda a los 
grupos especializados. Ante ello, el número de notas sobre el tema es reducido e inclusive se 
identificó que diversos medios internacionales no fueron asiduos a publicar notas sobre el tema. Sin 
embargo, con el paso del tiempo y ante los logros de Europol el número de notas ha crecido y en 
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ellas se explican los avances que se han llevado a cabo en la institucionalización del objeto de 
estudio. 
Uno de los medios, el periódico El País, fue seleccionado por la cobertura que le concedió al tema. 
El alto número de notas, en comparación con otros medios internacionales, demuestra el interés que 
se tenía en España sobre los avances en los temas de seguridad y en especial el terrorismo. Este 
medio escrito europeo fue el que más notas publicó sobre Europol en los primeros años de su 
institucionalización, por encima del New York Times, que también fue utilizado en esta 
investigación. En las notas recolectadas se reprodujeron declaraciones de funcionarios públicos 
interesados en llevar a la esfera pública el avance de la cooperación policial europea. Dicha 
cuestión, no observada en otros medios, nos dice que el número de notas publicadas podría 
responder al interés político del gobierno y sociedad del país sede del medio. El cual a través de 
comunicados, acceso y entrevistas permite la publicación de las notas, cuestión que hay que ver con 
cautela, ya que puede existir un sesgo en los datos, por lo que estos últimos fueron contrastados y 
contextualizados para ser utilizados de una forma adecuada en esta investigación. 
Conclusiones 
La metodología diseñada para esta investigación buscó superar las barreras naturales que presenta 
un objeto de estudio opaco (Jaime 2002: 20). Ante ello se tuvieron que poner en práctica diversos 
elementos que permiten acceder a información confiable para poder analizar y explicar el proceso 
de institucionalización de la cooperación y coordinación europea a partir de Europol. 
Las hipótesis responden a las inquietudes de un proceso complejo y multifactorial, en el que las 
explicaciones comunes, como la confianza, no logran satisfacer adecuadamente las interrogantes 
que se fueron presentando a lo largo de la investigación. Por ello la hipótesis central se basa en que 
el proceso de institucionalización de la cooperación y coordinación policial responde a factores de 
interés, agendas comunes y reglas formales e informales que disminuyen los costos de transacción. 
Las tres subhipótesis complementan la hipótesis central, ya que contemplan la transnacionalidad y 
la necesidad de comunicación, cooperación y coordinación en el campo de la seguridad. Asimismo, 
como parte de dicha transnacionalización, se toma en cuenta en el sistema de toma de decisiones la 
necesidad de actuar en conjunto, inclusive de forma operativa, para poder dar seguridad a los 
ciudadanos. Las tres fases (informalidad, formalidad y consolidación), como se verá, son parte del 
desarrollo institucional de Europol. 
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Las hipótesis responden al objetivo central de la investigación de conocer cuáles son las formas y 
los elementos en los que se traduce la cooperación y coordinación policial que las agencias 
nacionales de seguridad europeas. Esto, como se verá en las próximas páginas, se pudo realizar 
conforme a un análisis longitudinal, a partir de variables establecidas en el marco teórico sobre el 
proceso de evolución de los mecanismos de cooperación y coordinación policial europea. Conforme 
a las variables propuestas fue posible dar un seguimiento a los cambios que se fueron dando en las 
reglas formales, la estructura y el proceso de toma de decisiones en cada apartado, lo cual al final 
permite responder a la hipótesis y cumplir el objetivo general planteado de entender los mecanismos 
de cooperación y coordinación policial que las agencias nacionales de seguridad europeas 
La investigación es de carácter exploratorio, ya que si bien parte de hipótesis establecidas no son 
temas que hayan sido estudiados con anterioridad con el mismo objeto de estudio, por lo cual no es 
posible ratificarlas o refutarlas (Tellis 1997). Ante ello, la metodología permitió generar nuevas 
hipótesis en torno a los elementos de la cooperación que resultan efectivos en el ámbito de la 
seguridad. Las fuentes para realizar la investigación y entender al objeto de estudio son mixtas y 
fueron contrastadas a partir de una triangulación, esto con la finalidad de que existiera certidumbre 
en los datos utilizados para este análisis (Bhattacherjee 2012). El uso de documentos oficiales, 
bibliografía, hemerografía, entrevistas y cuestionarios respondió a la necesidad de recopilar 
información de diferentes fuentes para entender los procesos que se han vivido dentro de Europol, 
ya que la finalidad de esta investigación no es solamente presentar una descripción de su evolución, 
sino también efectuar un análisis de ésta. Por último, el estudio de la cooperación y coordinación 
policial se efectuó a partir de un marco teórico que suele ser utilizado para el estudio de las 
instituciones, en especial las europeas. Ante ello en el próximo capítulo se explican los elementos y 
evolución de las teorías que se utilizaron a lo largo de esta investigación, con la finalidad de 
plantear al lector el punto de partida que, en conjunto con el presente capítulo, dan los elementos 
centrales de análisis de la investigación.  
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Capítulo 3. Marco teórico 
Introducción 
El marco teórico representa la lente por la cual se analiza el objeto de estudio. Para esta 
investigación se eligió el intergubernamentalismo y el neoinstitucionalismo. Estas teorías en las 
últimas décadas suelen ser utilizadas para el estudio de las organizaciones e instituciones. Esto 
debido a que plantean una serie de categorías de análisis claves para el entendimiento de este tipo 
de objetos de estudio. Aunado a lo anterior, las teorías fueron elegidas por la flexibilidad que 
conlleva su utilización y la claridad para su aplicación en el estudio de instituciones. Dichas 
cuestiones llevaron a esta investigación casi naturalmente a su uso, por el tipo de evidencia que se 
logró obtener y porque las teorías permitieron aplicar la metodología desarrollada y mencionada en 
el capítulo anterior. 
El intergubernamentalismo liberal de Andrew Moravcsik (1995) y el neoinstitucionalismo de James 
March y Johan Olsen (1984) comparten un lugar en el análisis de las instituciones europeas. Estas 
dos teorías, como se verá en el apartado, no se contraponen, sino que se complementan. Por ello, en 
este capítulo se efectúa un análisis de las dos teorías mencionadas, así como de las variantes que 
cada una presenta para explicar distintos tipos de fenómenos desde distintos tipos de lentes. Se 
comienza a partir de las teorías que las anteceden, el viejo institucionalismo, el neofuncionalismo de 
Ernest H. Hass (1958) y el intergubernamentalismo de Stanley Hoffman (1967), las cuales son 
explicadas y de las que se efectúa un énfasis para exponer las razones que llevaron a su evolución 
hacia las nuevas teorías. Esto se realiza a partir de la crítica científica que las llevó a modificarse y a 
abarcar un mayor número de categorías de análisis, que en la práctica son extremadamente útiles 
para la investigación de este tipo de objetos de estudio. 
Este capítulo es de especial importancia porque propone las variables neoinstitucionalistas e 
intergubernamentales que encontrará el lector a lo largo de la investigación, las cuales, no sobra 
decir, se aplicaron de la misma forma en los diversos temas que se analizan. Con lo cual se puede 
decir que es un trabajo equilibrado que explica las normativas, la forma de llegar a ellas, las 
estructuras, los procesos, los actores y los resultados de cada una de las unidades de análisis 
utilizadas en este estudio de caso. De tal forma que al comenzar cierto apartado ya se puede tener 
una idea previa de lo que se va a presentar y en la forma que será presentado. Asimismo, permite 
que el lector de forma longitudinal comprenda un proceso que ha durado treinta y siete años a la 
fecha (2014) y que no tiene signos de detenerse, sino al contrario de proseguir. Ante ello, las teorías 
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analizadas en este capítulo, así como su evolución y elementos, permitieron de forma macro y 
micro analizar el objeto de estudio de forma rigurosa con variables validadas, probadas y 
corroboradas en diferentes investigaciones de organizaciones e instituciones públicas y privadas. 
Ello permite que sean utilizadas sin reservas en la presente investigación y aplicadas con la 
confianza de que son útiles para explicar el objeto de estudio. 
Entendiendo a la Unión Europea 
Neofuncionalismo 
El neofuncionalismo es una de las teorías que se suelen utilizar para analizar la integración europea. 
Esta fue creada por Ernest B. Hass (1958) para explicar la forma en que se comportaban los 
diferentes actores, en lo que vio como un proceso de acercamiento entre las naciones europeas. La 
teoría de Hass, discutida y criticada ampliamente por diversos teóricos, se basa en el 
comportamiento económico de los actores europeos, los cuales desde las primeras propuestas de 
integración fueron el elemento detonador de lo que hoy es la Unión Europea. Para entender esta 
teoría, Philippe Schmitter (2005: 259-260), identifica siete elementos centrales a partir de los cuales 
el neofuncionalismo explica los procesos y características de la Unión, que son los siguientes:  
 Los estados no son los actores exclusivos y predominantes en el sistema regional e 
internacional. 
 El interés es lo que mueve a la integración, y no los ideales o identidad común. 
 Las decisiones de integración se toman con un conocimiento sesgado e imperfecto de las 
consecuencias y frecuentemente presionado por los tiempos. 
 Los temas que primero se tratan son aquellos que se consideran menos controvertidos y más 
fáciles de tratar. 
 Los actores no están confinados a los estados nacionales, grupos de interés o movimientos 
sociales, por ello se deben de tomar en cuenta la burocracia supranacional y sus recursos. 
 Las estrategias de integración son convergentes y no idénticas. Los actores acuerdan en 
base a que se superponen sus preferencias y no conforme a sus objetivos. 
 Los resultados de la integración internacional no se fijan por el tratado fundacional, ni se 
expresan exclusivamente a través de acuerdos formales. Ellos deben ser reconocidos como 
los resultados transitorios de un proceso en curso y no el producto definitivo de un 
equilibrio estable. Lo cual no quiere decir que todos los intentos de integración entre los 
estados inicialmente son igualmente propensos a tener éxito. 
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Los siete elementos de Schmitter (2005) nos indican que para Hass los estados, pese a ser actores 
clave en la integración europea, no tienen el monopolio sobre las propuestas, negociaciones y 
decisiones europeas, esto debido a que propone que el motor de la integración es la sociedad y no el 
Estado. A partir de ello, Schmitter (2005: 259) identifica que las instituciones básicas de la 
organización social, como la familia, la escuela, las empresas y los sindicatos, son los actores que 
participan de forma definitoria en la integración europea. Esto debido a que las demandas, que 
provienen de diferentes escenarios y sectores nacionales, son la base para que el proceso de 
integración europeo avance. Hay que resaltar que, según Hass, la integración se observa como un 
proceso continuo, que avanza conforme se crean demandas de ciudadanos o grupos de éstos 
(Caporaso 1998: 1). 
Según Schmitter (2005) en el neofuncionalismo las demandas de los ciudadanos se encuentran por 
encima de los estados, o a un lado de ellos, en el proceso de integración europeo. Ya que éstas son 
contempladas directamente en la toma de decisiones para la construcción de las instituciones 
supranacionales, lo cual hace que exista una competencia entre éstas y los estados para posicionar 
ciertos temas en un ambiente de intereses nacionales e internacionales. Ante ello el 
neofuncionalismo dice que el Estado pierde el monopolio de la representatividad social en la 
decisión de los elementos básicos de la integración, para incluir a la sociedad organizada o 
desorganizada en la construcción de las normativas de integración europea. 
La pérdida del monopolio de la representación social del Estado no implica que éste deje de ser un 
elemento importante en el proceso de integración. Philippe Schmitter (2005: 258) explica que el 
neofuncionalismo reconoce la importancia de los estados, en especial en el momento de la creación 
de las organizaciones supranacionales que dan forma a la integración. Sin embargo, apunta que el 
neofuncionalismo toma en cuenta con mayor énfasis el papel que juegan los actores no estatales en 
la integración. Actores que según Hass pueden ser persuadidos para modificar sus lealtades, 
expectativas y actividades en contraposición con los intereses nacionales de los estados, en un 
escenario en donde no solamente estos últimos tienen capacidad para marcar las reglas. 
Los elementos propuestos por Schmitter (2005) para el neofuncionalismo, dan cuenta de que la 
mezcla de demandas sociales nacionales e internacionales son las que marcan el proceso de 
integración. Éstas se presentan de forma desorganizada y representan intereses específicos y no 
nacionales o regionales. Lo anterior conlleva a que sea un sistema imperfecto y lento para la toma 
de decisiones, pues las demandas al no ser las canalizadas y organizadas por las burocracias 
estatales, para ser presentadas y negociadas en los foros internacionales, no permiten el desarrollo 
de un proceso armonioso. Esta cuestión según el neofuncionalismo se ve subsanada con la creación 
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de autoridades supranacionales que se dedican a promover la integración de forma organizada y con 
la participación de los diferentes intereses económicos, políticos y sociales; dichas autoridades 
sobra decir, se encargan de que las demandas sean canalizadas en un proceso organizado. 
El neofuncionalismo según Gehring (1996: 228-229) cataloga las demandas en dos niveles. El 
primero es definido como alta política, en el cual se encuentran los temas relacionados con las bases 
del estado, como la soberanía, la Seguridad Nacional o la defensa. El segundo es la baja política en 
la que se insertan la economía y los temas de bienestar. Para esta teoría el segundo nivel impacta en 
el primero, por ello entiende que una vez que las demandas ciudadanas de seguridad social, 
regulaciones económicas, entre otras son gestionadas, las de alta política también son modificadas 
de forma integradora entre los estados. Por lo que los temas de soberanía o aquellos inherentes al 
Estado son discutidos, impactados y modificados en el proceso de integración, en el cual se plantea 
que su inclusión lleve a la construcción de un sistema de paz basado en el acercamiento de los 
estados naciones con la finalidad de que sea duradero (Gehring 1996; Risse 2005). 
Para Arne Niemann (1998: 429) el neofuncionalismo, además de implicar lo propuesto por 
Schmitter (2005) sobre el predominio del pluralismo político con múltiples y diversos actores, 
propone que estos últimos no se encuentran restringidos por la esfera nacional y que pueden crear 
coaliciones o alianzas con sus iguales de otras naciones. Comenta que la teoría conlleva que el 
proceso de integración toma sus propias dinámicas que llevan a resultados involuntarios para los 
tomadores de decisiones, proceso en el cual los actores buscan maximizar sus utilidades; en un 
ambiente en donde los intereses no son percibidos como una constante. Finalmente, Niemann 
(1998: 429) dice que las instituciones supranacionales una vez constituidas toman su propio camino, 
éste, dice, es complicado de controlar por aquellos que las crearon y que la interdependencia de los 
sectores fomenta la integración. 
Para llevar a cabo el proceso de integración, el neofuncionalismo utiliza el concepto de efecto 
inducido o spillover, el cual según Lee McGowan (2007:7-8) se puede dividir en tres tipos: 
funcional, político y cultivado. El primero que también es catalogado por el autor como técnico, se 
refiere a que la cooperación entre los estados, en ciertos sectores, puede producir más cooperación. 
Esta idea se basa en el deseo de los actores de armonizar las políticas de desarrollo, en las cuales el 
efecto inducido se vuelve una respuesta automática. El segundo tipo, el político, se crea cuando la 
cooperación da poder a los oficiales supranacionales para que actúen como promotores políticos 
informales y a los cuales los estados delegan cierto poder o capacidad de decisión. El tercer tipo, el 
cultivado, es aquel en el que se pone énfasis en los intercambios institucionales entre los actores y 
su habilidad de influenciar y avanzar en el proceso de integración. 
   
44 
 
Niemann (1998:430-431) coincide con estos tres tipos de efectos inducidos. Sin embargo agrega un 
cuarto que define solamente como inducido. Éste se refiere a la participación de jugadores externos 
en el proceso de integración, así como a demandas fuera de la esfera comunitaria que están 
influenciadas por la interdependencia internacional. A partir de estas cuatro preposiciones o efectos 
inducidos, Niemann propone que se construye la teoría neofuncionalista, la cual intenta descifrar las 
condicionantes de la integración europea. Las ideas expuestas fueron cuestionadas por Stanley 
Hoffman y dieron como resultado una nueva teoría o anti teoría, el intergubernamentalismo, la cual 
según Mónica Salomón (1999: 206) se basa en los siguientes tres puntos: 
 “Niega que el proceso de integración pudiera conducir a una situación en la que los estados 
dejaran de ser la principal unidad política del sistema comunitario. 
 Subraya la falta de atención a la importancia del contexto internacional en el desarrollo del 
proceso de integración comunitario. 
 Apunta a la ignorancia (o indiferencia) a la tradicional distinción entre los temas de “baja 
política” (temas técnico-económicos directamente relacionados con el bienestar de la 
población) y los de la “alta política” (relacionados con la propia supervivencia del Estado, 
como por ejemplo, la política exterior o la defensa).” 
Las tres críticas centrales de Hoffman son complementadas por Andrew Moravcsik (1993: 518), 
quien comenta que el neofuncionalismo enfatiza el consenso tecnocrático interno, el cual se recarga 
en la tecnocracia y los expertos, los cuales a nivel supranacional se dedicaban a estructurar la 
agenda y a negociar los acuerdos entre los grupos de interés. Caporaso (1998: 12-13) explica que 
para que en el proceso de integración concurran los intereses, existe la necesidad de organizar las 
demandas sociales transnacionales, lo cual debe de ser liderado para dar forma a las múltiples 
inquietudes y demandas. Ante ello, el neofuncionalismo da el poder a las instituciones 
supranacionales y sus funcionarios para que a partir de su tecnocracia propongan los caminos para 
que las demandas sean discutidas y cumplidas en el espacio supranacional. Caporaso (1998: 9) 
comenta que el neofuncionalismo fracasó en la generación de un programa de investigación, por lo 
que no logró teorizar adecuadamente los intereses sociales y su interacción con la integración. En 
particular dice Caporaso (1998: 9), la teoría no logró organizar los intereses sociales, porque 
entendió a los grupos sociales como funcionalmente específicos o controversialmente o no 
controversialmente difusos, organizados a partir de la estructura tecnocrática de expertos y 
generalistas supranacionales, lo cual dificulta el entendimiento de la construcción de la Unión 
Europea. 
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Intergubernamentalismo 
El intergubernamentalismo ideado a partir de las críticas al neofuncionalismo de Stanley Hoffman 
nació dentro de la teoría de las relaciones internacionales, particularmente en la tradición realista. El 
realismo ve al estado nación como el actor central de las relaciones internacionales y como la clave 
de las relaciones políticas entre los estados, ya que es el ente por donde son canalizadas las 
demandas (Nuget 2010: 432-433). Asimismo, el realismo, según Cini (2007: 72), incorpora la idea 
de que la política internacional es sobre la interacción de los intereses personales de los estados en 
un ambiente anárquico, donde no hay una autoridad global capaz de asegurar el orden. Desde esta 
perspectiva, dicen estos dos autores, que se entiende que los estados son racionales, actores 
unitarios que definen sus intereses basados en una evaluación de su posición en el sistema de 
estados. 
Cini (2007: 72) explica que en el realismo se entiende que existe un potencial para el orden con la 
cooperación internacional solamente cuando lo racional significa la subsistencia del Estado. Abunda 
que los regímenes son espacios de acuerdos de negociación de suma cero con resultados definidos 
por la distribución del poder del Estado. En donde se presume que los diferentes estados tienen 
problemas y preocupaciones distintivos y que enfrentan diferentes circunstancias internas, lo que da 
como resultado que en ocasiones sus prioridades e intereses no converjan. Ante ello comenta Cini 
(2007: 72), el resultado de cualquier intento de construir una comunidad más allá del Estado va a 
causar tensiones y dificultades e inclusive podría intensificar las diferencias entre los estados. Los 
postulados anteriores dan base al intergubernamentalismo, en donde, en comparación con el 
neofuncionalismo, coloca como elemento central a los estados en los asuntos internacionales. El 
poder del Estado responde a que es la vía para presentar las demandas, lo cual le da una 
característica dominante en el proceso de toma de decisiones (Cini 2007; Schmitter 2010). 
Asimismo, señala Peacock (2006: 104) que también funcionan como porteros para bloquear las 
modificaciones internacionales que directamente no se relacionan con sus intereses nacionales o que 
los ponen en riesgo. 
Con la posición del Estado como centro del intergubernamentalismo, un elemento de radical 
importancia es la soberanía. Ésta tiene diversos significados asociados a nociones de poder, 
autoridad, independencia y al ejercicio del deseo. Ante ello, Cini (2007); Schmitter (2010: 266) 
proponen que una definición útil de soberanía estatal implica la capacidad legal de los tomadores de 
decisiones nacionales para disponer sin presiones externas o que la soberanía es el derecho de tener 
y ejercer la autoridad. De acuerdo con estos autores, los intergubernamentalistas no solamente los 
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estados nacionales son los actores de mayor importancia, sino que también lograron integrarse a la 
Unión Europea sin ceder soberanía. Esto significa que de acuerdo con los intergubernamentalistas 
los estados continúan teniendo el control del proceso de integración, por lo cual en esta teoría se 
entiende que la cooperación europea implica a lo mucho agrupar y compartir soberanía en vez de 
transferirla del nivel nacional a uno supranacional (Cini 2007; Schmitter 2010). 
Dice Cini (2007: 75) que Hoffman observó que la manera tradicional de entender la soberanía era 
obsoleta, ya que en la realidad se estaban borrando los límites entre el estado nación y las 
organizaciones internacionales, lo cual no implicaba que los estados perdieran su significado. 
Hoffman, asimismo, comenta que la soberanía nacional y el Estado Nación fueron alterados, mas no 
suplantados, debido a que los estados nacionales han demostrado ser actores extremadamente 
fuertes en la política internacional. Ante ello, apunta Cini (2007: 75) a que Hoffman cataloga al 
Estado como obstinado y no obsoleto, ya que los cambios sociales representan un reto real para los 
gobiernos nacionales. Dice que estos últimos prosiguen siendo fuertes por dos razones: a) en ellos 
recae la soberanía legal sobre su territorio y b) poseen legitimidad política debido a que fueron 
democráticamente electos. Hoffman partió de la idea de que los estados son más que cajas negras ya 
que representan a las comunidades de identidad y pertenencia, en las cuales las ideas y los ideales, 
experiencias políticas, las fuerzas nacionales y las reglas, juegan un papel importante en la 
integración (Cini 2007: 75).  
Cini (2007:76) comenta que el intergubernamentalismo acepta que la integración europea puede 
implicar la delegación de funciones ejecutivas estatales a instituciones supranacionales. Sin 
embargo, propone el autor que esto no incluye los temas fundamentales de soberanía nacional, que 
es la que dirige la integración conforme a los intereses de los estados nacionales. El argumento se 
basa en que los gobiernos nacionales encuentran benéfico delegar ciertas funciones para que la 
cooperación sea más eficiente, ya que las instituciones europeas responden a los intereses de los 
Estados Miembro, por lo cual no son entes que actúan de forma autónoma o independiente (Cini 
2007:76).  
En este sentido Francesco Giumelli (2013: 394) identifica tres condiciones del 
intergubernamentalismo: 
1. Las instituciones supranacionales dependen de la información de los Estados Miembro. 
2. La toma de decisiones se encuentra en las capitales de los Estados Miembro 
3. Existe una falta de foros exclusivos para la toma de decisiones supranacionales. 
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El proceso de integración en el intergubernamentalismo es explicado por Giumelli (2013: 400) 
haciendo referencia a las decisiones y acciones acordadas por los gobiernos nacionales. Dice que 
existe un reconocimiento de que otros actores dentro y fuera de los estados, ejercen cierta 
influencia, la cual no considera crucial y con seguridad no de control. Al enfocarse en los estados, el 
intergubernamentalismo de Hoffman pone la lógica en la diversidad y no en la integración (Nuget 
2010: 433). De esta forma, para los intergubernamentalistas las instituciones son instrumentales en 
la solución de los problemas contingentes y sus características constituyen acuerdos específicos sin 
importar los efectos a largo plazo. Por ello la forma de organización de las instituciones 
supranacionales carece de importancia ya que estas no tienen el poder de los Estados Miembro, los 
cuales son los que toman las decisiones (Fabbrini 2012: 13). 
Hoffman (1966: 159-60) explica que la unificación política puede llegar a darse si las naciones no 
son atrapadas por preocupaciones y problemas diferentes, que sean resultado de las diversas 
circunstancias internas de cada Estado, y si estos últimos fueron capaces u obligados a concentrarse 
en la construcción de comunidad con la exclusión de los problemas específicos situados fuera de su 
área o que causan conflictos entre ellos. En este sentido Hoffman señala que las diferencias internas 
entre las naciones y las diversas formas que tienen de ver el mundo, significa que existe una 
variedad de formas de dirigir las políticas exteriores. Moravcsik y Schimmelfennig (2009: 68) 
comentan que de acuerdo con esta teoría la interpretación de las dinámicas de la Unión Europea es 
necesariamente controlada por los estados, donde el proceso de interacción avanza dependiendo de 
lo que decidan. De acuerdo con esta visión, las instituciones supranacionales son necesarias para 
reducir los costos de los procesos de negociación entre los estados (Fabbrini 2012: 13). 
Intergubernamentalismo liberal 
El intergubernamentalismo gracias a las aportaciones que veremos de Andrew Moravcsik (Pollack 
2007: 36) derivó en el intergubernamentalismo liberal. Según Neil Nuget (2010: 433) esta teoría se 
explica a partir de los siguientes componentes: el primero es que se asume un comportamiento 
racional de los estados, lo cual implica que las acciones de éstos están basadas en la búsqueda de lo 
más apropiado para lograr sus objetivos. En segundo lugar se encuentra la formación de las 
preferencias nacionales. Que explica según Nuget, cómo los objetivos nacionales se ven 
modificados por cuestiones e interacciones internas de los estados, condicionadas por la 
interdependencia económica. En tercer lugar hay una interpretación intergubernamental de las 
relaciones entre los estados, que enfatiza que los gobiernos son la clave en la determinación de las 
relaciones entre los estados y de los resultados de las negociaciones, las cuales son determinadas 
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por los relativos poderes de negociación y las ventajas que se acumulan por los acuerdos. Estos 
últimos son considerados, cuando existe una convergencia de los intereses nacionales, 
especialmente entre los gobiernos de mayor poder. 
Conforme a los tres componentes anteriores Moravcsik (2009: 69) se hace tres cuestionamientos 
sobre el funcionamiento de la Unión Europea. El primero es si las preferencias nacionales son 
dirigidas por ideas, intereses geopolíticos o por intereses en temas específicos, el segundo es si 
resultados de las negociaciones son moldeados por la manipulación de información por agentes 
supranacionales, por las asimetrías entre las naciones o por la interdependencia asimétrica en las 
negociaciones intergubernamentales y finalmente el tercero es si la elección de instituciones 
europeas son reflejo de la ideología federal o el interés de asegurar los acuerdos entre los Estados 
Miembro? Estas interrogantes fueron respondidas según el mismo autor y Schimmelfennig (2009: 
68) de la siguiente forma: la integración europea puede ser entendida como una serie de decisiones 
racionales de líderes nacionales, que responden a las oportunidades o restricciones propiciadas por 
los intereses económicos de grupos de poder nacionales, donde el poder relativo de los estados se 
basa en la interdependencia asimétrica y el papel de las instituciones para reforzar la credibilidad de 
los acuerdos entre los estados. 
Moravcsik (1993:482) dice que el intergubernamentalismo liberal integra en un solo marco 
conceptual dos tipos de teorías generales de las relaciones internacionales que generalmente se ven 
como contradictorias: la formación de las preferencias nacionales y las negociaciones entre estados. 
Ante ello presenta el siguiente diagrama que explica cómo las dos teorías se conjuntan de forma 
complementaria para analizar a la Unión Europea. 
Gráfico I. Marco de análisis del intergubernamentalismo liberal 
Teorías liberales 
(demanda internacional de resultados) 
Teorías intergubernamentales 
(oferta internacional de resultados) 
Factores sociales adyacentes: 
Presión de los actores de la sociedad nacional 
representados en las instituciones políticas 
Factores políticos adyacentes: 
Intensificación de las preferencias nacionales 
Coaliciones alternativas 
 
 Fuente: Moravcsik (1993:482). 
A partir del diagrama, Moravcsik propone que las preferencias nacionales y las negociaciones son 
complementarias en la toma de decisiones europeas. La formación de preferencias que utiliza 
Formación de preferencia nacional Configuración de las preferencias nacionales Negociaciones entre estados 
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Moravcsik es definida por Pollack (2000: 4) a partir de dos etapas. En la primera los representantes 
de los estados integran sus intereses y los de los grupos sociales nacionales para articular la 
preferencia nacional (entendida como objetivos y metas) para la integración europea. Para explicar 
las preferencias nacionales se plantea una suposición base: que los estados son actores racionales 
egoístas, que leen las demandas de la sociedad, que estas demandas son agregadas a las preferencias 
de los ejecutivos y que estos últimos negocian en la arena internacional. De tal forma esta 
aproximación no enfrenta al estado y la sociedad, sino que reconoce que tienen diferentes papeles 
en la política (Caporaso 1998: 9). Según Moravcsik (1993: 480) dicha suposición da un marco 
general de análisis en el que los costos y beneficios de la interdependencia son determinados por las 
preferencias nacionales, en donde se asume que las acciones de los estados utilizan los medios más 
apropiados para cumplir sus metas, dichos medios son evaluados con base en la función de utilidad 
para cumplir los objetivos que tienen ordenados sistemáticamente. 
Dentro de la racionalidad de los estados, Moravcsik (1993: 481) explica que estos últimos rara vez 
dejan de responder a sus intereses nacionales y que colocan límites a la delegación o transferencia 
de soberanía, debido a que ésta podría limitar el poder que ejercen los gobiernos en los estados 
nacionales. Por ello, los gobiernos prefieren formar instituciones supranacionales que estén 
controladas por los estados y que no sean entes independientes de ellos de tal forma que permite a 
los estados anticipar la transferencia de autoridad. Ante ello, estas nuevas instituciones se 
caracterizan por ser elementos de coordinación y no de decisión por encima de los gobiernos 
nacionales, ya que nacen a partir de acuerdos creíbles entre los Estados Miembro, para enfrentar los 
problemas colectivos a partir de soluciones y acciones del mismo tipo (Allerkamp 2009: 9). Por 
ello, dice Moravcsik (1993), el interés nacional es importante para analizar la interacción entre los 
estados, ya que proviene de la política interna en donde los conflictos y los grupos sociales 
compiten por influenciar las decisiones políticas nacionales y transnacionales, así como definir las 
alternativas políticas, de ahí que el entendimiento de la situación nacional es una condición previa 
para comprender la interacción entre los estados. 
Las preferencias nacionales, dice Moravcsik (1993: 517), son determinadas en primera instancia por 
las oportunidades y restricciones impuestas por la interdependencia económica. Las cuales se ven 
reflejadas en las interacciones y presiones que sufren los estados en su interior. Ante ello, Salomon 
(1999: 214) observa que Moravcsik distingue la ya comentada alta y baja política y comenta que en 
la primera: 
“los costes y beneficios potenciales para los grupos de intereses privados son difusos e 
inciertos. Tan sólo ciertas “élites partisanas” o, a veces, la opinión pública, imponen, 
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aunque de manera intermitente, constreñimientos a las acciones gubernamentales en estos 
ámbitos. Esto hace que las posiciones de los gobiernos –sobre todo los de los países más 
importantes– reflejen, por un lado, las ideologías y los compromisos personales de los 
líderes (del ejecutivo y parlamentarios) y, por otro, concepciones del interés nacional más 
“clásicas”.”  
Mientras que para la baja política Salomón (1999: 214) comenta que 
“en las áreas técnico-económicas los beneficios potenciales de la cooperación son muy 
claros y, por consiguiente, los grupos socioeconómicos organizados presionan activamente 
a sus gobiernos en favor de la cooperación.”. 
Las teorías liberales utilizadas por Moravcsik (1993: 483) se enfocan en el efecto de las relaciones 
entre la sociedad y el Estado, y en la formación de las preferencias nacionales. Dice que se asume 
que los individuos, las asociaciones y los intereses que interactúan en la sociedad civil son los 
actores políticos fundamentales. Por ello las prioridades y políticas públicas son determinadas por 
los jefes de gobierno que se encuentran incrustados en la sociedad civil nacional y transnacional, 
cuestión que delimita y da forma decisiva a su identidad y propósitos. Complementa Moravcsik 
(1993: 483-4) con que los grupos sociales participan en la conformación de las preferencias 
conforme el interés que tengan sobre ellas. En referencia a lo anterior dice que los grupos que tienen 
un interés alto suelen movilizarse más que aquellos que lo tienen bajo, debido a que los costos que 
implica su participación tales como la organización, monitoreo o representación, se diluyen ante las 
potenciales ganancias. Por ello, en este esquema donde no todos los grupos sociales tienen la misma 
capacidad de influencia y acceso a los procesos políticos, coloca en desventaja de moldear las 
preferencias a los intereses difusos y desorganizados. 
Dice Moravcsik (1993) que en el proceso de formación de preferencias los gobiernos nacionales 
pueden identificar los beneficiarios potenciales y por lo tanto conocer la demanda de coordinación. 
Esto se puede observar, según el autor, en la forma en que interactúan los estados y la respuesta de 
éstos en el sistema político europeo hacia las presiones de otros gobiernos para cumplir las 
demandas, donde la interacción entre las demandas y su respuesta dan forma al comportamiento de 
los estados respecto a la política exterior. Esto sin dejar a un lado que el interés primario de los 
gobiernos es mantener el poder en el Estado, con lo cual las preferencias se moldean a partir de 
coaliciones de votantes, partidos políticos e intereses de grupos y burocracias, quienes son los 
encargados de transmitir sus demandas directa o indirectamente a través de las instituciones y del 
sistema de representación político para la toma de decisiones. 
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De acuerdo al diagrama propuesto por Moravcsik el segundo elemento en el 
intergubernamentalismo son las negociaciones entre los estados. Dice Pollack (2000: 4) que éste es 
tomado del análisis de juego de dos niveles de Putman y que es una segunda etapa de la teoría para 
explicar a la Unión Europea. Cini (2007: 79), por su lado, comenta que mientras que los políticos 
encaran los intereses estatales que reflejan los intereses políticos entre los estados, todas las 
decisiones efectuadas por la Unión Europea son el resultado de la negociación entre los estados. 
Dice que los acuerdos generalmente buscan al menos un denominador, con claros límites sobre la 
transferencia de soberanía a los agentes supranacionales, en un espacio en donde las preferencias 
nacionales definen y delimitan el campo de negociación de los acuerdos. Por lo que en las 
negociaciones los estados llevan sus preferencias a la arena de las instituciones 
intergubernamentales para la toma de decisiones (Pollack, 2000: 4). 
Los estados, para obtener beneficios mutuos deben de cooperar a partir de decisiones subóptimas y 
al mismo tiempo ver cómo distribuir las ganancias de la cooperación entre ellos. Los intereses 
colectivos e individuales en ocasiones no convergen o se enfrentan, lo cual dificulta la cooperación 
entre los estados (Moravcsik 2009). Las negociaciones se encuentran delimitadas por el poder 
relativo de los gobiernos, por lo tanto debe de buscarse una política común, en la que las 
negociaciones son utilizadas para determinar las tres circunstancias que identifica Moravcsik (1993: 
499): 1) alternativas políticas unilaterales (amenaza de no acuerdo), 2) coaliciones alternativas 
(amenaza de exclusión) y 3) el compromiso y vínculo potencial. En estas negociaciones, según el 
autor, en conjunto con los intereses nacionales, los estados buscan tener el mayor número de 
beneficios para uno o más participantes. Ello depende de los costos de transacción, los cuales son 
disminuidos con los foros de negociaciones comunes, los cuales distribuyen los costos de la 
identificación, elaboración y cumplimiento de los acuerdos (Moravcsik 1993: 507). 
La elección de un tema específico para la toma de decisiones en las negociaciones y acuerdos, 
depende según Moravcsik (1993) del interés que tenga cada uno de los estados. El autor al respecto 
comenta que las instituciones que promueven la cooperación ayudan a identificarlos en los foros de 
negociación, en los cuales participan las instituciones nacionales y supranacionales. Donde estas 
dos últimas son fuente de información e ideas para los estados, ya que provienen de las expresiones 
de los partidos políticos, las burocracias nacionales, los grupos de interés y los de poder. Por lo 
tanto, dice Moravcsik (1993), en las negociaciones se exponen propuestas de múltiples sectores que 
tienen interés en participar en la toma de decisiones sobre la política común de la Unión Europea, 
así como su entramado legal. 
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Moravcsik (1995) explica que la influencia de los actores supranacionales es generalmente 
marginal. Dice que se limita a situaciones donde existen fuertes alianzas domésticas y comenta que 
es absurdo pensar que los oficiales supranacionales no influyen en las decisiones diarias de los 
estados, ya que estos últimos ocasionalmente y expresamente delegan poder a ellos. Apunta que la 
delegación de soberanía ocurre principalmente cuando los gobiernos buscan acuerdos creíbles en un 
ambiente de incertidumbre, particularmente cuando buscan establecer vínculos y compromisos. De 
esta forma para la delegación de autoridad existen incentivos cuando hay poca probabilidad de que 
los efectos de las decisiones afecten negativamente los intereses nacionales, a los gobiernos 
nacionales o a grupos importantes internos. Por lo tanto, en las negociaciones los estados buscan 
delegar el mínimo de soberanía y así seguir controlando los procesos políticos internos de su país 
(Moravcsik 1993; Pollack, 2000). 
Moravcsik (1993: 497) comenta que a nivel interno los estados que participan en las negociaciones 
internacionales son respaldados y constreñidos por grupos sociales en políticas específicas con 
intereses particulares. Ante ello, los grupos sociales con mayor poder que se ven amenazados por 
las futuras medidas buscan obstruir las negociaciones entre los estados. Esto lo realizan mediante su 
ausencia en el proceso de negociación, cuestión que en pocas ocasiones logra perjudicarlo, ya que 
rara vez aportan información para la toma de decisiones que se encuentra fuera de la perspectiva de 
los gobiernos nacionales. Moravcsik y Schimmelfennig (2009) dicen que esto último responde a 
que los estados se encuentran igualmente equipados para hacer frente a las negociaciones que otro 
tipo de actores nacionales o internacionales. 
En el intergubernamentalismo liberal de Moravcsik (1993: 485) los gobiernos nacionales tienen 
incentivos para cooperar cuando las decisiones incrementan su poder para controlar los asuntos de 
política interna. Por ello, según el autor, algunos de los acuerdos les permiten obtener mayores 
capacidades para cumplir sus metas y objetivos a partir del marco supranacional. En este escenario 
la reducción de externalidades internacionales negativas es importante en las negociaciones que si 
bien son calculadas, son difíciles de anticipar. En este sentido Moravcsik (1993) apunta a que la 
posibilidad de mejorar la coordinación de políticas es un incentivo para la cooperación, en conjunto 
con que las externalidades sean positivas, insignificantes o que los resultados se puedan ajustar para 
contrarrestar los efectos que tengan en las políticas nacionales. Sin embargo apunta que existe un 
ambiguo incentivo de coordinación política cuando dos o más gobiernos crean externalidades 
negativas a partir de sus políticas que afectan a otros estados por ser ineficientes e inadecuadas. 
Ante ello comenta que las externalidades negativas delimitan la coordinación, mientras que las 
positivas crean un ambiente en el que algunos estados pueden aprovechar las políticas de otros 
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gobiernos para beneficiarse gratuitamente en vez de comprometerse a cooperar, ya que en ningún 
caso las externalidades negativas implican que sean consecuencias indeseadas. 
El análisis neoinstitucional 
El neoinstitucionalismo es considerado una reinterpretación, iniciada en la década de los años 
ochenta del siglo pasado, del institucionalismo clásico o viejo. Esta última teoría se enfoca en el 
análisis del Estado y de sus aspectos formales, cuestión que fue duramente criticada por el 
conductismo y el estructural funcionalismo (Fernández 2006: 10). Según March y Olsen (1984: 
734) el neoinstitucionalismo nace como respuesta a las consecuencias institucionales derivadas de 
su transformación y modernización, ya que por el crecimiento de las instituciones se han hecho más 
complejas, capaces e importantes en la vida social. Esto se debe a que la mayoría de los actores 
políticos y económicos son organizaciones formales. Carlos Closa (1994: 336) comenta: 
“neoinstitucionalismo se basa en una premisa simple: el comportamiento de los actores (que 
en el intergubernamentalismo es el elemento central) está mediatizado por las instituciones 
en las que se enmarca. Por institución se entiende algo más que los órganos formales para 
incluir también procedimientos operacionales estándar, el derecho blando, normas y 
acuerdos de comportamiento. Estos factores modelan el comportamiento, aunque las 
instituciones no crean comportamiento por propia iniciativa.”. 
En el mismo sentido que Closa, Ana Mar Fernández (2006: 12) dice:  
“el neoinstitucionalismo introduce dos novedades principales. En primer lugar, amplía el 
concepto de institución y lo extiende al conjunto de procedimientos formales e informales 
que vertebran la acción política. En segundo lugar, el neoinstitucionalismo desarrolla y 
profundiza el institucionalismo clásico al plantear nuevas preguntas conceptuales que 
privilegian la formulación de respuestas explicativas y, por lo tanto, menos descriptivas.”.  
Aspinwall y Schneider (2000: 6), por su lado, comentan que las instituciones contienen a los 
agentes individuales de polarización que se han incorporado a la sociedad con el tiempo, lo que a su 
vez conduce a importantes consecuencias distributivas. Según los mismos autores, estos agentes 
reestructuran las acciones políticas y los resultados, en lugar de simplemente ser reflejo de la 
actividad social y la competencia racional entre unidades desagregadas. 
Ante ello Ellen Immergut (2006: 393) propone los siguientes tres supuestos del 
neoinstitucionalismo: 
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1. Las preferencias o intereses manifestados en la acción no deben de combinarse con las 
verdaderas preferencias; 
2. Los métodos para agrupar intereses inevitablemente son distorsionados; y 
3. Las configuraciones institucionales pueden privilegiar grupos de interés particulares y 
podrían requerir reformas. 
Como se verá en la siguiente tabla, los elementos que caracterizan el neoinstitucionalismo son 
diferentes a los del llamado viejo institucionalismo. Sin embargo, Powell y DiMaggio (1991: 12) 
comentan que las dos formas de aproximamiento comparten ciertos elementos. Señalan que las 
teorías son escépticas a los modelos de actores racionales de organización y ven la 
institucionalización como un modelo dependiente del Estado que hace a las organizaciones 
racionalmente menos instrumentales con limitaciones de los objetivos que pueden perseguir. Las 
dos enfatizan la relación entre las instituciones y el medio ambiente y prometen revelar aspectos 
inconsistentes de la realidad en relación con los elementos formales de la institución. Finalmente 
comentan que cada una de las formas de aproximación pone tensión al papel de la cultura en el 
moldeado de la realidad organizacional. Por su lado, Vivien Lowndes (2002: 64) dice que el 
institucionalismo tradicional o viejo emplea un método descriptivo-deductivo, donde experimenta 
con acercamientos deductivos que comienzan a partir de preposiciones teóricas sobre el 
funcionamiento de las instituciones. 
Tabla I. El viejo institucionalismo y el neoinstitucionalismo 
 Viejo institucionalismo Neoinstitucionalismo 
Conflictos de interés Central Periférico 
Fuentes inerciales Intereses creados Legitimidad imprescindible 
Énfasis estructural Estructura informal Papel simbólico de la estructura 
formal 
Arraigo organizacional Comunidad local Campo, sector, sociedad 
Naturaleza del arraigo Cooptación Constitución 
Lugar de institucionalización Organización Sociedad 
Dinámicas organizativas Cambio Persistencia 
Formas clave de cognición Valores, normas, actitudes Rutinas, guiones, esquemas, 
clasificaciones 
Sicología social Teoría de la socialización Teoría de la atribución 
Bases cognitivas de orden Compromiso Hábitos, acción práctica 
Objetivos Desplazados Ambiguos 
Agenda Relevancia política Disciplinaria 
Fuente: DiMaggio y Powell 1991: 13. 
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Las diferencias entre las dos teorías son explicadas por Lowndes (2002: 66) a partir de seis 
propuestas de cambio del viejo institucionalismo, al neoinstitucionalismo, que son las siguientes: 1) 
desde un enfoque sobre la organización a un enfoque sobre las reglas, 2) de la concepción formal a 
la concepción informal de las instituciones, 3) desde una concepción de las instituciones estáticas a 
una dinámica, 4) de valores sumergidos a una postura de valor crítico, 5) de la concepción holística 
de las instituciones a una desagregada y 6) desde la independencia hacia el arraigo. 
Estos elementos permiten a la misma autora (Lowndes 2002: 67-68) comentar que el 
neoinstitucionalismo consiste en estudiar los procesos que se llevan a cabo en las instituciones, a 
partir de las reglas formales y no formales de acción de los individuos, que son las que moldean el 
comportamiento institucional. De tal forma que las instituciones se ven en el viejo institucionalismo 
como entes estables, mientras que el neoinstitucionalismo permite y se centra en describir cómo la 
interacción humana les da estabilidad. Lowndes (2002: 69) comenta que las instituciones responden 
y se encuentran comprometidas con ciertos valores que les dan forma y las hace receptoras, 
mientras que el neoinstitucionalismo plantea que las propias instituciones moldean los valores 
sociales. Asimismo, el neoinstitucionalismo en comparación con el viejo institucionalismo busca 
analizar las partes de las instituciones en vez de describirlas como todo un sistema.  
Por su lado, March y Olsen (1998: 948) nos dicen que una institución puede ser vista como una 
colección relativamente estable de reglas y prácticas que definen el comportamiento apropiado de 
grupos o actores específicos en situaciones concretas. Nos comentan que la creación de las 
instituciones responde a un proceso en donde se plantea su nacimiento con el fin de organizar la 
política y para tener un efecto ordenado sobre la constitución, el ejercicio, la legitimidad, el control 
y la distribución de la autoridad y el poder. Por lo que las instituciones son entes que permiten o 
restringen las capacidades de gobierno del sistema político. De igual forma, simplifican la vida 
política asegurándose que algunas cosas se dan por sentado, ya que proporcionan códigos de un 
comportamiento adecuado, lazos afectivos y la legitimidad en un orden justificado, donde las reglas 
y las prácticas especifican que es lo normal, que se espera, en que se puede confiar y que le da 
sentido a la comunidad (March y Olsen 2005: 9). 
Los mismos autores (March y Olsen 2005: 8-9) explican que las instituciones no son estáticas y la 
institucionalización no es un proceso inevitable ni unidireccional ni monótono ni irreversible. 
Apuntan que el comportamiento de las instituciones no responde a medidas arbitrarias internas, ya 
que existe una codificación de su historia a partir de reglas y una serie de actores externos e internos 
que las defienden o validan. En este sentido March y Olsen (2005: 4) dicen que las instituciones 
constriñen y empoderan a los actores de tal forma que delimitan su acción conforme a las reglas 
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prescriptivas y de oportunidad, en un ambiente en donde las instituciones son robustecidas por 
agentes externos en el reforzamiento de las reglas y su sanción. 
Asimismo, March y Olsen (2005:7-8) apuntan que la política fue organizada alrededor de una 
interpretación y del desarrollo del significado, objetivo y dirección de la vida, y no solamente 
alrededor de la formulación de políticas y de la distribución de los recursos. De tal forma que las 
reglas son seguidas porque se ven como naturales, correctas, esperadas y legitimadas. En 
consecuencia es esperado que los miembros de las instituciones las obedezcan y sean los guardianes 
de sus principios y normas constitutivas. Los mismos autores comentan que existen distintas 
visiones y modos de institucionalización, las cuales afectan las motivaciones de las colectividades 
en lo que hacen y lo que son capaces de hacer. Los actores políticos se organizan y actúan de 
acuerdo a sus reglas y prácticas que son socialmente construidas, públicamente conocidas, 
anticipadas y aceptadas. Por virtud de estas reglas y prácticas, las instituciones políticas definen los 
derechos y deberes básicos. Forman y regulan la asignación de las oportunidades de vida en la 
sociedad y crean autoridad para resolver cuestiones y conflictos. March y Olsen (2005: 3) proponen 
dos alternativas racionales de comportamiento para los actores: la primera se refiere a la 
interpretación de la vida de una organización a partir del cálculo de los intercambios de los actores 
egoístas. Lo anterior es definido por Taylor (1996: 944) como la forma en que los individuos 
buscan maximizar sus logros en un conjunto de metas dadas por una función específica de 
preferencia y que, al hacerlo, se comportan estratégicamente. La segunda alternativa es la de la 
comunidad cultural, desde la cual se observa la vida política como una organización donde se 
comparten valores y visiones globales en una comunidad con una cultura, experiencia y visión en 
común. Con lo cual, según los mismos autores, los individuos buscan establecer rutinas o patrones 
en su comportamiento e interpretar la situación en donde se encuentran para alcanzar sus metas 
(March y Olsen 2005: 10). 
March y Olsen (2005) afirman que conforme a las dos alternativas de comportamiento anteriores, 
las instituciones se definen por los actores ya que éstas son impactadas por la conducta de las 
personas. Asimismo, las instituciones también son fuente de cambio en la sociedad. Por ello 
comentan los autores que el cambio es constante en las instituciones y que los arreglos existentes 
impactan en su surgimiento y en la forma en que se reproducen. Dicen que los arreglos 
institucionales pueden prescribir y proscribir, acelerar y retrasar el cambio, donde las reglas, rutinas, 
normas e identidades son instrumentos de estabilidad. En contraparte, comentan que las fallas 
masivas son factores importantes que condicionan el cambio, así como las interrupciones en la 
   
57 
 
continuidad y la reproducción que sufren las instituciones en coyunturas críticas, en las cuales se 
rediseña la estructura y agencia política de la organización. 
El cambio, además de verse en toda una organización, puede provenir de sus reglas de 
funcionamiento, de modificaciones en las unidades o subunidades y de la rutina de interpretación e 
implementación de las reglas de funcionamiento. Un aspecto que resaltan March y Olsen (2005: 12-
13) respecto al cambio, es que conforme la población pierde la confianza en los arreglos 
institucionales éstas pierden legitimidad. La cual según Lowndes (2002: 74) depende de la forma de 
entender la relación entre las instituciones y los individuos. March y Olsen (2005) explican que las 
rutinas, los procesos operativos y las estructuras se modifican, de igual forma conforme a la 
reasignación de recursos, lo cual impacta en la capacidad de seguir y reforzar las reglas. Estas 
últimas se caracterizan por su legitimidad, la cual reposa en la capacidad de promover la virtud y la 
inteligencia de la comunidad al impactar en la identidad, carácter y preferencias de los individuos. 
Peters (2000: 8) propone y define cuatro elementos para entender la supervivencia de las 
instituciones que permiten explicar su cambio y transformación en vías de subsistir y continuar 
influenciando a sus miembros y al ambiente. El primer elemento es la autonomía, la cual es 
explicada como la capacidad de las instituciones de tomar sus propias decisiones, que según el autor 
representa la institucionalización de la organización al no depender de otras para definir sus 
acciones. La segunda es la adaptabilidad, entendida como la capacidad de una organización de 
ajustarse a los cambios en el ambiente o a modificarlos. La tercera es la complejidad, la cual 
demuestra la capacidad de las instituciones para crear estructuras internas que le permitan obtener 
sus objetivos y hacer frente a su entorno. Finalmente la cuarta es la coherencia, la cual representa la 
capacidad de la institución de gestionar su propio trabajo y de desarrollar procedimientos 
funcionales.  
Los elementos mencionados son la base del neoinstitucionalismo, se dividen en tres ramas para 
explicar con mayor precisión a las instituciones. Éstas, como se puede observar en la siguiente 
tabla, en ocasiones se intersecan, pero pueden ser claramente diferenciadas. 
Tabla II. Características principales de los neoinstitucionalismos 
 Sociológico Histórico Racional 
Perspectiva científica 
Mundial 
Holista, constructivista, 
identidad de grupo, 
experiencia común 
compartida pasada 
Egoísmo modificado, 
agencia constreñida o 
estructurada por un acuerdo 
general 
Individualismo 
metodológico, 
comportamiento 
estratégico y optimizado 
Típico diseño de 
investigación 
Estudios de caso sobre 
vínculos culturales y 
Estudios de caso de 
sociología histórica 
Ilustraciones causales de 
hipótesis, pruebas 
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 Sociológico Histórico Racional 
cognitivos macrocuantitativas 
Horizonte temporal Largo plazo Largo plazo Corto plazo 
Definición de 
instituciones 
Normas, reglas y cultura Reglas formales e 
informales 
Reglas y procedimientos 
Papel de las 
instituciones para la 
acción humana 
Mayor variable 
independiente; 
constricción cultural.  
Variable interviniente, 
creciente constricción y 
oportunidad 
Variable interviniente, 
constricción y oportunidad 
según situación 
Formación de 
preferencias 
Constitución de actores a 
través de instituciones; 
proceso endógeno 
Creación de instituciones 
afecta preferencias, 
endógenas 
Exógeno al modelo o 
explicación de decisión 
teórica 
Creación de 
instituciones 
Evolutiva; cambios 
abruptos ocasionales 
causados por nuevos 
eventos o 
reinterpretaciones 
Delegación; 
automantenimiento y 
potencialmente expansivo 
Conflicto de distribución, 
reducción de costos de 
transacción o dilemas 
colectivos como fuerza 
motora 
Evolución de 
instituciones 
Memoria/cognitiva 
proceso de 
desmitologización de 
eventos comunes 
Proceso contingente con 
patrón de dependencia y 
consecuencias no deseadas 
Proceso de acuerdos, 
selección evolutiva. 
Fuente: Aspinwall y Schneider (2000: 11). 
Neoinstitucionalismo histórico 
El neoinstitucionalismo histórico se enfoca a estudiar y explicar resultados políticos específicos del 
mundo real, puesto que no es una teoría en busca de evidencia. (Taylor 1996; Steimo 2001). Paul 
Pierson y Skocpol (2008: 7) nos comenta que: 
“los institucionalistas históricos analizan las configuraciones organizacionales mientras 
otros observan escenarios particulares aislados; ponen atención en coyunturas críticas y 
procesos de largo plazo, mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo o 
maniobras de corto plazo. De este modo, al aproximarse a cuestiones importantes, los 
institucionalistas históricos hacen visibles y comprensibles contextos más amplios y 
procesos que interactúan, dan forma y reforman los estados, la política y el diseño de la 
política pública.”. 
Hall y Rosemary Taylor (1996: 7), por su lado identifican cuatro elementos sustanciales en los que 
se basa el neoinstitucionalismo histórico, que son los siguientes: 
 Asocia instituciones con las organizaciones y las reglas o convenciones promulgadas por 
organizaciones formales. 
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 Tiende a conceptualizar la relación entre las instituciones y el comportamiento individual 
en términos relativamente amplios.  
 Tiende a tener una visión de desarrollo institucional que hace hincapié en la dependencia de 
la trayectoria y consecuencias no deseadas.  
 Se encuentra especialmente preocupado por integrar el análisis institucional con la 
contribución que otros tipos de factores, tales como las ideas, pueden aportar a los 
resultados políticos. 
Elizabeth Sanders (2006: 39) explica que esta teoría es central para entender las interacciones 
políticas de los individuos en dos tipos de contextos: 1) en el de las estructuras de reglas son en sí 
mismas una creación humana y 2) de forma secuencial como se vive la vida, en lugar de tomar una 
instantánea de esas interacciones en un solo punto en el tiempo y al margen de las estructuras de 
reglas (instituciones) en que se producen. Ante ello Pierson y Skocpol (2008: 19) comentan que la 
teoría: 
“no presume que varias “piezas” institucionales que se intersectan puedan encajar en un 
todo coherente, y por esa razón prestan mucha atención a las formas, como múltiples áreas 
institucionales y procesos que se intersectan, a menudo creando intencionalmente aperturas 
para actores que desatan cambios.”. 
Pierson y Skocpol (2008: 9) continúan explicando que:  
“los institucionalistas históricos abordan cuestiones amplias, sustantivas, que son 
inherentemente de interés para públicos diversos. Para desarrollar argumentos explicativos 
sobre resultados importantes o enigmas, los institucionalistas históricos toman en serio al 
tiempo, especificando secuencias y rastreando transformaciones y procesos de escala y 
temporalidad variables.”. 
 Ante ello, Hall y Taylor (1996: 6-7) comentan que en esta teoría el individuo es visto como una 
entidad profundamente rebasada en un mundo de instituciones, compuesto por símbolos, guiones y 
rutinas, que proporcionan los filtros para la interpretación, tanto de la situación, de uno mismo y del 
curso de acción que se construye. En donde no solamente las instituciones proporcionan 
información estratégicamente útil, sino que también afectan las identidades, imágenes y 
preferencias propias de los actores.  
Hall y Taylor (1996: 7) apuntan que las instituciones afectan la acción individual alterando las 
expectativas que un actor tiene sobre las acciones que otros puedan adoptar en respuesta a su propia 
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acción, debido a que las instituciones afectan el comportamiento mediante la dotación de un mayor 
o menor grado de certeza a los actores sobre el comportamiento presente y futuro de sus 
competidores. Esto lo hacen mediante el suministro de información relevante para el 
comportamiento de los actores, los mecanismos de aplicación de los acuerdos y penalizaciones para 
la deserción. Por ello dicen que la interacción estratégica claramente juega un papel clave en este 
tipo de análisis. 
De esta forma, para esta teoría, es de sumo interés el análisis de la construcción, el mantenimiento y 
la adaptación institucional, en donde la evolución a largo plazo de las instituciones y sus resultados 
son los elementos centrales (Sanders 2006: 42). Ello permite que sea utilizada para identificar y 
entender las oportunidades estructurales para la reforma de la política institucional (Barzelay 2006: 
7), tomando en cuenta que se identifican las instituciones como objetos de reinterpretación activa y 
como actores que buscan el poder o los recursos (Hall 2009: 22-23). Ante lo anterior Hall y Taylor 
(1996: 8) dicen que un elemento central de la política es la contención de conflictos entre grupos 
rivales por los recursos escasos, donde las instituciones ofrecen esquemas morales o cognitivas para 
la interpretación y la acción. 
Nuget (2010: 438), por su lado, dice que el neoinstitucionalismo histórico se concentra en la 
distribución del poder que es producido por los acuerdos institucionales, de tal forma que los 
arreglos resultan en un patrón de dependencia y consecuencias no intencionadas, donde las 
relaciones entre instituciones, entre otros factores dan forma a las actividades políticas y sus 
resultados. Ian Bache y Stephen George (2006: 26) comentan que el patrón de dependencia es un 
concepto clave para esta teoría, lo cual significa que cuando una decisión es tomada tiende a 
eliminar otros caminos para el desarrollo de una política, de tal forma que esta situación hace que 
las políticas continúen en la misma dirección y que en algunos casos puede llevar a que los caminos 
que se puedan imaginar para las políticas públicas sean bloqueados. 
Ante ello Pierson y Skocpol (2008: 13) comentan que los patones de dependencia: 
“involucran una lógica clara: los resultados en una “coyuntura crítica” desatan mecanismos 
de retroalimentación que refuerzan la recurrencia de un patrón particular en el futuro. Los 
procesos dependientes de la trayectoria pueden ser altamente influidos por perturbaciones 
relativamente pequeñas en etapas iniciales. Una vez que los actores se han aventurado en un 
camino particular, sin embargo, es probable que les sea difícil revertir ese curso. Las 
alternativas políticas que una vez fueron plausibles pueden ser irrecuperables. De este 
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modo, los eventos o procesos que tienen lugar y las coyunturas críticas que los suceden 
emergen como cruciales.”. 
Neoinstitucionalismo racional 
El neoinstitucionalismo racional, según Shepsle (2006: 32), se basa en la abstracción, 
simplificación, rigor analítico y la insistencia en líneas limpias de un análisis de los axiomas básicos 
a implicaciones empíricas. Se distingue de otros enfoques de las ciencias sociales por su atención a 
las cuestiones empíricas del mundo real, su orientación histórica y su atención a las formas en que  
se crea la estructura de las instituciones, la forma del comportamiento político y sobre los resultados 
que producen (Steimo 2008: 462 ). Dice Nuget (2010: 438) que la teoría está especialmente 
interesada en la forma en que las instituciones se moldean, canalizan y constriñen la acción racional 
de los actores políticos. Para esto, esta teoría, se basa en la idea de que los actores políticos se 
comportan de una forma que les permite maximizar sus intereses, los cuales se encuentran 
determinados exógenamente y generalmente están vinculados a asuntos económicos. Ante ello, dice 
que el curso de acción de los actores en la arena política se basa en un análisis de costo-beneficio de 
los resultados que van a dar sus decisiones y/o acciones.  
Para Steimo (2001: 463), en el neoinstitucionalismo racional el objetivo central es descubrir la 
normativa del comportamiento y acción política. Dice que parte de la idea de que una vez 
descubiertas las leyes se pueden construir modelos para entender el comportamiento político, y que 
la base de esta idea se desarrolla a partir de la importancia que se le da en esta teoría a la creación, 
elaboración y refinamiento de la política y no al entendimiento de sus resultados reales. Hall (2009: 
1-2) propone que esta forma de neoinstitucionalismo racional ve a las instituciones como socios en 
la regularización de comportamiento que refleja un equilibrio óptimo de Pareto o un sub-juego con 
soluciones perfectas a los dilemas que presenta la acción colectiva. Por lo tanto dice que esta teoría 
es considerada estable debido a que ninguno de los actores puede mejorar su posición al desertar del 
patrón de comportamiento (Hall 2009: 1-2). Asimismo, dice que las instituciones, para persistir en 
el tiempo, deben reflejar los equilibrios de negociación en los que los actores tratan de perseguir sus 
propios intereses, como ellos los definen (Keohane 2000: 4). 
El neoinstitucionalismo racional se enfoca en las restricciones que las instituciones formales 
imponen a los actores y sugiere que para entender el comportamiento de los actores políticos es 
importante identificar los parámetros en los cuales actúan dentro de un marco específico de reglas 
(Bache 2006: 24). Según Keohane (2000: 5) esta teoría es más rigurosa y menos impecable que sus 
predecesores al insistir en explicar cuáles son los incentivos que existen en las instituciones. Trata 
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de explicar en términos formales por qué existen las instituciones a partir de dos cuestiones 
fundamentales: a) ¿cuáles son las condiciones que existen en la política para crear instituciones? y 
b) ¿qué hacer para que este tipo de instituciones sean estables? 
Uno de los principios centrales del neoinstitucionalismo racional es que los actores van a coincidir 
en las reformas institucionales solamente cuando éstas les ayuden a mejorar su posición (Hall 2009: 
10). Durante las negociaciones del proceso de reforma, las reticencias pueden ayudarles a negociar 
mejores términos para ellos mismos en un esquema de colaboración que en uno de coordinación. 
Esto, debido a que las amenazas provenientes de una institución de colaboración son más creíbles 
que aquellas relacionadas con la permanencia fuera de un equilibrio de coordinación que ha sido 
ampliamente aceptada (Keohane 2000: 5). 
Segú Hall y Taylor (1996: 12-13) este tipo de neoinstitucionalismo emplea un conjunto 
característico de supuestos de comportamiento. Dicen que en general los actores relevantes tienen 
un conjunto fijo de preferencias o gustos. Por ello su comportamiento es enteramente instrumental 
con el fin de maximizar las metas de estas preferencias, lo cual hacen de una manera estratégica que 
implica la medición de un cálculo de beneficio o perdida. Esta teoría, según los autores, tiende a ver 
la política como una serie de dilemas de acción colectiva. Lo que significa que en los casos en que 
los individuos actúan para maximizar la consecución de sus propias preferencias es probable que 
produzcan un resultado que es colectivamente sub óptimo. Dicen también los autores que, por lo 
general, lo que impide a los actores tomar un curso conjunto superior de la acción es la ausencia de 
mecanismos institucionales que garanticen un comportamiento de los demás jugadores (Hall 1996: 
12-13). 
Según Hall y Taylor (1996) esta teoría enfatiza el papel de la interacción estratégica en la 
determinación de los resultados políticos. Dicen que el comportamiento de los actores se ve 
impulsado por cálculos estratégicos en vez de los que llama fuerzas históricas impersonales. Este 
tipo de cálculos están profundamente determinados por las expectativas de los actores sobre cómo 
otras personas probablemente se van a comportar. De tal forma que las instituciones estructuran las 
interacciones entre los actores, al afectar el alcance y secuencia de las alternativas en la elección del 
programa o al proporcionar mecanismos de información y de aplicación que reduzcan la 
incertidumbre sobre el comportamiento correspondiente de los demás actores. Estas cuestiones 
permiten que se realicen 'ganancias de intercambio', lo que lleva a los actores hacia cálculos 
particulares que potencialmente dan mejores resultados sociales.  
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Por último, Hall y Taylor (1996: 13) dicen que el neoinstitucionalismo racional ha desarrollado un 
enfoque distintivo al problema de explicar cómo se originan las instituciones. Por lo general, 
comienzan con la deducción para llegar a una especificación estilizada de las funciones que realiza 
una institución. Se explica la existencia de esta última en referencia al valor que sus funciones 
tienen para los actores afectados por ella. Esta propuesta supone que los actores crean la institución 
con el fin de darse cuenta del valor que les da en los intercambios sociales, lo cual se conceptualiza 
a partir de los beneficios de la cooperación. Por lo tanto, el proceso de creación institucional gira en 
torno a un acuerdo voluntario de los actores interesados, donde en caso de encontrarse en un 
proceso de selección competitivo, sobreviven porque proporciona más beneficios a los actores 
relevantes que las formas institucionales alternativas (Hall 1996: 13). 
Neoinstitucionalismo sociológico 
Hall y Taylor (1996:14) comentan que el neoinstitucionalismo sociológico tiende a definir las 
instituciones de una forma mucho más amplia de lo que los politólogos suelen hacerlo, al incluir no 
sólo las reglas formales, procedimientos o normas, sino también los sistemas de símbolos, guiones 
cognitivos, morales y plantillas que proporcionan los marcos de significado para orientar la acción 
humana. Por lo tanto es una teoría que se enfoca principalmente en la explicación de las 
instituciones a partir de las formas y la cultura, ya que este tipo de neoinstitucionalismo asume que 
los valores culturales dan forma a las decisiones y comportamiento de los actores (Nuget 2010: 
439). 
Dicha definición del neoinstitucionalismo sociológico rompe la brecha conceptual entre 
instituciones y cultura, ya que estos dos últimos se entremezclan para explicar a las instituciones 
(Hall 1996: 14-15). Los mismos autores, Hall y Taylor (2009: 23), hacen hincapié en que las 
instituciones no son simples reglas sino que se encuentran constituidas por rituales y sistemas de 
símbolos que les dan sentido. Por lo tanto, el destino de una institución puede estar estrechamente 
ligada a la importancia otorgada a sus rituales, ya sea formal o informalmente y condicionada por 
los cambios culturales. Estos últimos pueden observar una creciente importancia y autoridad o una 
pérdida de significado y por lo tanto su desuso (Hall 2009). 
Para Hall y Taylor (1996: 15-6) esta forma de ver a las instituciones como el cúmulo de reglas 
(formales), rituales y símbolos tiene dos implicaciones para el estudio de las instituciones. Por un 
lado, este tipo de neoinstitucionalismo cuestiona la distinción que los politólogos realizan entre las 
estructuras organizativas y las explicaciones culturales para las explicaciones institucionales, ya que 
dicen, el análisis de la estructura necesita tener como base la comprensión de la cultura, las 
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actitudes compartidas o sus valores. Los mismos autores subrayan que este tipo de 
neoinstitucionalismo tiende a redefinir la cultura como institución. Comentan que esta teoría refleja 
un giro cognitivo dentro de la sociología misma, ya que se distancia de formulaciones donde la 
cultura es asociada exclusivamente con actitudes afectivas o valores, por lo que más bien se 
entiende como una red de rutinas, símbolos o secuencias de comandos que proporcionan las 
plantillas para el comportamiento. 
Por otro lado, Hall y Taylor (1996:15) dicen que el neoinstitucionalismo sociológico comprende de 
una forma diferente la relación entre instituciones y la acción individual, pues para esta teoría el 
enfoque cultural comentado en el párrafo anterior muestra algunos matices característicos. La 
dimensión cognitiva es uno de ellos, ésta enfatiza la forma en que las instituciones influyen en el 
comportamiento al proporcionar los guiones cognitivos, categorías y modelos que son 
indispensables para la acción, entre otras cosas porque sin ellos el mundo y el comportamiento de 
los demás no puede ser interpretado. En este sentido apuntan los autores que el comportamiento de 
las instituciones influencia no simplemente especificando lo que se debe hacer, sino también 
mediante la definición de lo que uno puede imaginarse a sí mismo haciendo en un contexto dado 
(Hall 1996: 15). 
Por ello, en este tipo de neoinstitucionalismo se entiende que las instituciones ofrecen las mismas 
condiciones para darle sentido a la vida social. De ello se desprende que no se limiten a afectar los 
cálculos estratégicos de los individuos, como sostiene el neoinstitucionalismo racional, sino 
también sus preferencias más básicas y la propia identidad. Las imágenes propias y las identidades 
de los actores sociales, se constituyen a partir de las formas institucionales, imágenes y señales 
proporcionadas por la vida social, por lo cual tienen un profundo efecto en las preferencias y la 
identidad de los actores.  Lo anterior recupera la lógica de lo apropiado, ya que la influencia de las 
instituciones sobre la vida social se encuentra asociada a su grado de aceptación (Hall 1996; Bache 
2006). 
Ante ello, Hall y Taylor (1996: 16) proponen que la relación entre el individuo y la institución se 
basa en un razonamiento práctico, donde el individuo trabaja y reelabora las reglas institucionales 
disponibles para diseñar su curso de acción. Lo cual, dicen, no implica que los individuos no sean 
intencionales y no estén orientados a objetivos racionales. Sin embargo, en el neoinstitucionalismo 
sociológico se entiende que un individuo ve como la acción racional lo que es en sí, es socialmente 
constituido y conceptualiza las metas hacia las cuales un actor se esfuerza en términos mucho más 
amplios. Ante ello, dicen los autores que los individuos u organizaciones buscan definir y expresar 
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su identidad de formas socialmente apropiadas y no solamente a partir de la maximización de 
beneficios que propone el neoinstitucionalismo racional (Hall 1996: 16). 
Este tipo de neoinstitucionalismo pone en relieve el carácter altamente interactivo y mutuamente 
constitutivo de la relación entre las instituciones y la acción individual. En esta perspectiva se 
inserta la idea de que la acción está estrechamente ligada a la interpretación. Por lo que cuando un 
individuo se enfrenta a una situación, debe encontrar una manera de reconocerla así como de 
responder a la misma, a partir de los guiones o plantillas implícitos en el mundo institucional 
proporcionan los medios para llevar a cabo ambas tareas. Debido a que los individuos actúan a 
partir de una convención social especifica, estos se constituyen al mismo tiempo a sí mismos como 
actores sociales, en el sentido de participar en actos socialmente significativos, y refuerzan la 
convención a la que se adhieren (Hall 1996: 20-21). 
El neoinstitucionalismo sociológico adopta un enfoque distintivo para analizar y explicar cómo se 
origina el cambio de prácticas institucionales. Esta teoría sostiene que las organizaciones suelen 
adoptar una nueva práctica institucional, no porque promueve los medios y fines de eficiencia de la 
organización, sino porque mejora la legitimidad social de la organización o de sus participantes. En 
otras palabras, las organizaciones adoptan formas o prácticas institucionales específicas porque son 
ampliamente valoradas dentro de un entorno cultural más amplio. En algunos casos, estas prácticas 
pueden ser en realidad disfuncionales con respecto a los objetivos formales de la organización (Hall 
1996: 21). Finalmente Bache y George (2006: 439) comentan al respecto que las instituciones son 
creadas y desarrolladas porque contribuyen a la legitimidad social en vez de la eficiencia. Por ello 
dicen que en los objetivos formales de las instituciones están sobrevalorados en comparación con 
las metas sociales que se les asignan. 
Conclusiones 
Existen diversas teorías para analizar la institucionalización de la cooperación y coordinación 
policial en la Unión Europea. Todas ellas, al igual que el objeto de estudio, han pasado por una 
evolución que las ha robustecido con mayores elementos para analizar la realidad. El 
neofuncionalismo (Hass 1958), como base para el entendimiento de las instituciones europeas, nos 
da los primeros elementos de análisis, ya que concibe la existencia de un sistema internacional en 
donde los estados no son los actores exclusivos y predominantes. Lo que implica que en el proceso 
de toma de decisiones participan tanto actores privados como públicos en la definición de las 
políticas e instituciones. 
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Ante las críticas a los postulados del neofuncionalismo (Hass 1958), en el sentido de que los estados 
no han dejado de ser la principal unidad política en el sistema europeo se desarrolló una nueva 
teoría para analizar a la Unión europea: el intergubernamentalismo (Hoffman 1967), en la cual el 
actor central de la toma de decisiones y canalizador de las demandas nacionales es el Estado, ya que 
éste es el ente en el que recae la soberanía legal de su territorio y es legítimo por ser producto de su 
elección democrática. Ante esta situación los estados delegan, mas no ceden soberanía, en la toma 
de decisiones de intereses regionales, con lo cual son los que controlan finalmente el proceso de 
integración europeo. 
Para complementar esta teoría en el intergubernamentalismo liberal (Moravcsik 1995) se amplían 
los postulados del intergubernamentalismo para explicar las razones del comportamiento de los 
estados en el ámbito internacional. De éstas sobresale la formación de preferencias nacionales, las 
cuales según esta teoría se conforman y modifican a partir de las interacciones propiciadas por la 
interdependencia económica existente entre los estados. Conforme a dichas teorías se plantea un 
marco de análisis en el cual se sitúa el poder y el proceso de toma de decisiones de los gobiernos en 
el ambiente internacional y la forma en que interactúan, como actores racionales, en la obtención de 
sus objetivos en el proceso de integración europea. 
Estas teorías se complementan con el neoinstitucionalismo (March 1998 y 2005), que a partir de 
diferentes categorías explica la importancia de las instituciones. Asimismo, plantea un marco de 
análisis desde el cual se pueden estudiar los elementos centrales en el proceso de construcción de 
instituciones, las cuales, dependiendo de las normas y las personas que en ellas participan, moldean 
sus objetivos, actividades y crean una cultura propia. Conforme a lo anterior el 
neoinstitucionalismo, en conjunto con el intergubernamentalismo, son las teorías utilizadas para 
efectuar el análisis de esta investigación. Esto se realiza a partir de las siguientes variables: 
estructura, reglamentación y toma de decisiones, que son utilizadas en temas tanto macros así como 
micros, de los elementos elegidos para esta investigación: antecedentes, estructura y 
funcionamiento, información, inteligencia y cooperación internacional; lo que nos lleva a colocar 
como primer paso para el análisis el proceso histórico o los antecedentes de Europol, lo cual se ve 
en el próximo capítulo.  
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Capítulo 4. La cooperación y coordinación policial europea: el grupo de 
Trevi 
Introducción 
En el presente capítulo se analizan los antecedentes de Europol. La cooperación y coordinación 
policial que se lleva a cabo hoy en día en dicha institución no es nueva, para comprenderla es 
conveniente remontarnos a la década de los setenta del siglo XX. En aquellos años, según Tony 
Bunyan (1993), Monica den Boer (2003), Jörg Monar (2009), Wyn Rees (2008) el crecimiento del 
terrorismo con un componente transnacional, así como el impacto de esta actividad violenta con la 
transmisión en vivo de los actos terroristas en televisión, fueron el detonante de la cooperación y 
coordinación policial sistemática en la Unión Europea, cuestión que se corrobora en estas páginas. 
Como se podrá ver, los primeros pasos de ésta fueron informales, y conforme fueron dando 
resultados y se organizaron los oficiales de policía y sus agencias de seguridad, comenzaron a 
institucionalizarse a partir del desarrollo de elementos formales como normativas o estructuras. 
El grupo de Trevi se presenta como el primer espacio europeo informal donde comenzó la 
cooperación y coordinación policial (Consejo Europeo 1975). A partir del análisis de éste se sientan 
las bases para explicar su evolución hacia un mecanismo formal y por lo tanto su 
institucionalización. Lo anterior se analiza a partir de las normas o reglas que se fueron 
desarrollando, la estructura que se puso en funcionamiento y los mecanismos o procesos que se 
instauraron. Todos ellos, paulatinamente permitieron la transferencia de información, datos y 
análisis entre las agencias de seguridad europeas que, como se verá, es una cuestión indispensable 
para la cooperación. La evolución de Trevi, como mecanismo de cooperación y coordinación, y sus 
resultados, fueron la clave que sustentó la necesidad de crear un mecanismo europeo estable, que 
permitió ampliar las capacidades de las agencias nacionales de seguridad en contra de las diversas 
actividades criminales que lentamente fueron objeto del grupo. El resultado del proceso de 
formalización de la cooperación y coordinación policial fue la creación de la Unidad de Drogas de 
Europol en 1993 (Consejo europeo 1995/1). Ésta se analiza, al igual que el grupo de Trevi, en este 
capítulo, con variables similares que permiten dar un seguimiento de los dos mecanismos. En el 
análisis se revisaron: las razones a las que respondió su creación, los objetivos que se plantearon, 
sus reglas de operación, así como las estructuras que se diseñaron para su funcionamiento. 
Finalmente, en dicho análisis, se recuperaron los logros que tuvieron durante sus años de existencia. 
A partir de lo anterior se esquematizaron las variables que acompañan los siguientes capítulos. Con 
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lo cual, de forma longitudinal y transversal se podrán observar y analizar la evolución del objeto de 
estudio a nivel macro y micro. 
Finalmente en el capítulo se analiza una cuestión clave en el desarrollo de este mecanismo de 
cooperación y coordinación policial: la modificación de su objetivo central de existencia, el cual 
como se podrá observar, inclusive en el nombre del mecanismo, pasó de ser el terrorismo al tema de 
las drogas. Lo anterior es analizado a partir de las diferencias y complicaciones que fueron 
surgiendo dentro del mecanismo, las consecuencias de normativas nacionales y los intereses 
policiales diferenciados. Dicho análisis se realiza a partir de las teorías descritas en el capítulo 
anterior: el intergubernamentalismo y el neoinstitucionalismo. Con lo cual el lector puede conocer 
conforme a dichas teorías, los factores que influyeron en la institucionalización de los esquemas de 
cooperación y coordinación policial europea, que como se verá en el capítulo siguiente fueron la 
base de Europol. 
Inicios del grupo de Trevi 
En 1975 se fundó el grupo de Terrorismo, Radicalismo, Extremismo y Violencia Internacional 
(Trevi) (Klosek 1999: 612). Fue creado como una respuesta de las agencias de seguridad europeas a 
las actividades terroristas de aquellos años (Bunyan 1993; den Boer 2003; Pulido 2005; Rees 2008; 
Monar 2009; Bures 2011). En la década de los setenta varias organizaciones terroristas se 
encontraban activas en Europa; entre ellas, el Ejército Republicano Irlandés, la Facción del Ejército 
Rojo y los Grupos de Acción Revolucionaria Internacionalista, quienes junto a otros grupos no 
estatales realizaron, según la Global Terrorism Database (LaFree 2012) de la Universidad de 
Maryland, 1,584 ataques en el continente de 1970 a 1975. 
Gráfico II. Ataques terroristas en Europa 
Figura: Elaboración propia con datos de LaFree (2012). 
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Como se puede ver en la figura anterior, la primera mitad de la década de los setenta presentó una 
tendencia creciente de la actividad terrorista, la cual se refleja en el aumento de 1970 a 1975, de 60 
a 436 atentados. En dicho periodo la actividad terrorista en Europa no fue uniforme en todo el 
continente. De los 1,584 atentados contabilizados en los cinco años previos a la creación de Trevi, 
1,289 se llevaron a cabo en los estados que comprendían la Comunidad Económica Europea. De 
éstos Alemania, Francia y Reino Unido fueron el blanco de la mayoría de los atentados, con un total 
de 1,198. 
Tabla III. Atentados terroristas en la Comunidad Económica Europea 1970-1975 
Alemania 147 Irlanda 20 
Bélgica 8 Italia 53 
Dinamarca 0 Luxemburgo 0 
Francia 89 Reino Unido 962 
Holanda 10   
Figura: Elaboración propia con datos de LaFree (2012). 
John D. Occhippinti (2003: 8) y Martijn Groenleer (2009: 278) fijan el atentando de 1972 de la 
organización terrorista palestina Septiembre Negro en contra de la delegación israelita de las 
olimpiadas de Múnich como el detonante para la creación de Trevi. Según Michael Burleigh (2008: 
227) tal atentado fue una acción de fracaso táctico para la organización terrorista, pero un éxito de 
estrategia. Debido a que no lograron el objetivo de la misión (liberación de presos), pero ganaron 
presencia ante casi mil millones de personas que observaron el secuestro por televisión, audiencia 
que no podría ignorar sus demandas. La opinión anterior es apoyada por Per Gammelgard (Deflem 
2005: 26), quien inclusive asegura que el grupo se enfocó en esta actividad criminal por que la 
Organización Internacional de Policía Criminal (Interpol) no era adecuada para contrarrestarla por 
el estado de desconfianza que existía en el manejo de la información. 
Independientemente de que la creación del grupo de Trevi se diera por el creciente número de 
atentados terroristas o por la acción de la organización Septiembre negro, o inclusive que fuera la 
suma de factores, el número e intensidad de los atentados; no queda mucha duda de que el 
terrorismo en cualquiera de sus modalidades fue el detonante de la cooperación policial en la Unión 
Europea, la cual era necesaria para atender áreas insuficientemente cubiertas por los sistemas de 
seguridad (Solans 1991). La necesidad de actuar conjuntamente entre los Estados para prevenir y 
perseguir los actos de dichas organizaciones violentas, llevaron a que se planteara una idea que en 
aquella época sonaba novedosa y revolucionaria: intercambiar información entre las agencias de 
seguridad de los estados y prestar ayuda o apoyo para la represión de los crímenes políticos y 
actividades terroristas en territorio europeo (Monaco 1995; Deflem 2006; Monar 2009). Esta idea es 
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situada por Deflem (Bayer 2010) como parte de un proceso que inició en la mitad del siglo XIX 
cuando se creó la Policía de los Estados Unidos de América y que prosigue hasta nuestros días. 
La autoría de la propuesta para crear Trevi se le otorga al gobierno Inglés. En el Boletín del Consejo 
Europeo de Roma de 1975 (Consejo Europeo 1975: 9), en la sección de otros negocios, se hace 
referencia a la adopción de la propuesta presentada por el Primer Ministro del Reino Unido en el 
sentido de que los Ministros de Interior (o Ministros con responsabilidades similares) se reunieran 
para discutir asuntos relacionados con sus competencias, en particular con la ley y el orden. El 
interés de los británicos no era de extrañarse, ya que el terrorismo, uno de los objetivos principales 
del Trevi, como se comentó anteriormente, era un problema de seguridad grave en el país, ya que 
fue blanco de 962 atentados en el periodo de cinco años, colocando a la nación como la más 
afectada por el terrorismo en aquellos años (Ver tabla 3). 
La propuesta inglesa tuvo eco entre los Estados Miembro y fue la base para la creación de Trevi. En 
aquellos años, los servicios policiales eran los encargados de enfrentar al terrorismo (Simancas 
2011), por ello el grupo de Trevi se conformó como un espacio informal de cooperación policial 
caracterizado por el acceso restringido y confidencial, inclusive secreto, al margen de los 
Parlamentos Nacionales, del Parlamento Europeo y de la opinión pública (Rodríguez 1989; Fijnaut 
1992: 103). Ante ello, la primera experiencia de intercambio de información estratégica y operativa, 
entre los estados europeos, se estructuró como un espacio reservado a los funcionarios en el que se 
buscaba un acercamiento y la construcción de confianza. 
Estructura y funcionamiento 
En el grupo de Trevi se reunían los altos oficiales policiales europeos dos veces al año para 
intercambiar información, experiencias e inquietudes sobre las actividades terroristas y criminales 
internacionales relacionadas con este delito. Cyrille Fijnaut (1992: 103) explica que la única manera 
de conocer las actividades que desarrollaba el grupo era mediante los comunicados de prensa, ya 
que estaba prohibido el acceso a personas externas y los reportes de las reuniones no eran discutidos 
o distribuidos fuera del propio grupo. De ahí se explica la escasa información a la que se pudo tener 
acceso sobre los temas y medidas que se tomaron. Sin embargo, el funcionamiento del grupo, y 
algunas de las cuestiones que trataron y acordaron, se han llegado a conocer con el paso de los años. 
Gracias a lo cual, los inicios de la cooperación pueden ser rastreados y conocidos. 
El grupo en un inicio se integró por los nueve Estados Miembro de las Comunidades Económicas 
Europeas (Alemania, Bélgica, Dinamarca, Francia, Holanda, Irlanda, Italia, Luxemburgo y Reino 
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Unido) a los cuales se sumaron posteriormente como Estados Miembro o asociados Austria (1995), 
Canadá (1987), España (1986), Estados Unidos (1987), Grecia (1981), Marruecos (1993), Noruega 
(1995), Portugal (1986) y Suecia (1995). La diferencia entre el Estado Miembro y el asociado 
radicaba en la capacidad de decisión, mientras que los miembros tenían voz y voto en la toma de 
decisiones y podían participar en los diferentes mecanismos que se fueron desarrollando dentro de 
Trevi, los asociados tenían voz, mas no voto, y su participación en los mecanismos era reducida o 
condicionada. Éstos eran en cierta forma, solamente observadores que se podían beneficiar de los 
que sucedía en el grupo, pero no estaban comprometidos a adoptar ninguna de las medidas 
(Charters 1994: 32; Albadalejo 2009: 64). 
De esta forma los miembros del grupo eran los encargados e interesados en establecer las reglas con 
las cuales funcionaba Trevi. Ante ello se acordaron cuatro puntos que sirvieron para que los estados 
participaran en el foro: 1) sólo podían participar los ministros de Seguridad y Justicia nacionales en 
las discusiones sobre los temas y acciones que se llevarían a cabo, 2) a los acuerdos se llegaba por 
unanimidad, 3) se reunían dos veces al año y 4) no existía ningún mecanismo que obligara a los 
ministros a intercambiar información (Walls 2006: 632; Albadalejo 2009: 64). Estos puntos 
buscaban superar las barreras existentes para la cooperación, a partir de la confidencialidad, 
participación igualitaria de todos los estados, periodicidad e independencia. 
Dichas reglas de funcionamiento posicionaron a Trevi como un mecanismo intergubernamental 
(Fijnaut 1992; Arteaga 2002; Walsh 2006; Elsen 2007; Groenleer 2009; den Boer 2011), ya que se 
encontraba fuera del andamiaje de la Comunidad Europea y cumplía los siguientes elementos 
sustanciales identificados por Neil Nugent (2010: 422) para las organizaciones 
intergubernamentales: 
1) Se basan en un acuerdo entre representantes de gobierno, en el cual se pacta cooperar 
para el mutuo beneficio de forma voluntaria. Lo que permite trabajar conjuntamente sin 
conceder formalmente soberanía nacional. 
2) Cuentan con poca autonomía. Las decisiones generalmente se toman por consenso entre 
los Estados Miembro y comúnmente tienen un secretariado permanente con pocos poderes 
independientes. 
3) Normalmente cuentan con pocos instrumentos para hacer cumplir su voluntad en Estados 
Miembro renuentes. Sin embargo existe la imposibilidad de cuestionarlos y presionarlos 
para cumplir. 
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4) Varían en el enfoque, propósitos y el alcance geográfico.  
Si bien las cuatro reglas del grupo de Trevi no se cumplen con absoluta cabalidad conforme los 
postulados básicos del intergubernamentalismo, se puede observar que en general los elementos 
identificados por Nugent (2010: 422) se contemplaban en los cuatro puntos rectores del grupo. La 
cooperación se efectuaba de forma voluntaria entre altos representantes de gobierno y contaba con 
mínima autonomía, ya que todas las medidas debían ser tomadas por consenso. La única forma que 
existía para hacer cumplir los acuerdos era la presión política y estaban claramente delimitados los 
propósitos y alcances. De esta forma, efectivamente el grupo de Trevi puede ser identificado como 
un espacio intergubernamental, pues no depende de órganos externos, sino solamente de la 
participación de los estados y de la capacidad que tienen para llegar a acuerdos que permitan su 
existencia y permanencia, ya que no hay ninguna otra institución que los obligue a participar en el 
grupo. 
El secretariado permanente, propuesto por Nugent (2010: 422) para este tipo de organizaciones, fue 
planteado para el grupo de Trevi por el Ministro de Interior Italiano Vicenzo Scotti en 1989, con lo 
cual se cumplirían cabalmente los cuatro puntos observados por el autor. Sin embargo, la idea no 
prosperó por la oposición del gobierno Inglés, lo cual según el ex Ministro de Interior de España, 
José Luis Corcuera, radicaba en que (el gobierno inglés): 
“no quería que la Comisión Europea participase en Trevi, puesto que sería el fin del carácter 
reservado de este grupo, que caería en manos de los burócratas de Bruselas, perdiéndose la 
esencia del Grupo aunado a que como depositario de los sistemas de transmisión dentro de 
Trevi, no veía la necesidad de perder un instrumento que le da una fuerza evidente dentro 
del grupo y a la cual no está dispuesto a renunciar” (El País 27 de junio 1989). 
 En el mismo sentido Charters (1994: 33) señaló que Inglaterra estaba en contra de que se 
promoviera la creación de una nueva burocracia europea, lo anterior llevó a que en el grupo no 
contara con un secretariado y conservara la independencia. Lo cual va de acuerdo con lo 
comentando por Mérand, Frédéric, Stephanie C. Hoffman y Bastien Irondelle Mérand (2010: 5), 
quienes explican que el intergubernamentalismo describe las relaciones tradicionales entre estados 
que se llevan exclusivamente entre los jefes de gobierno, lo cual es apropiado para el tipo de 
organización que se le dio a Trevi, ya que los ministros tienen el control absoluto y son los 
encargados de guiarla, financiarla y protegerla. 
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Como consecuencia de los diferendos en el grupo de Trevi, sobre la creación del secretariado 
general del grupo, tampoco tenía personal permanente como bien señala James Walsh (2006: 632). 
Por elo, para su funcionamiento, dependía de la colaboración y la disposición de los oficiales de 
policía de los Estados Miembro para que se desarolara el intercambio de información y de 
asistencia entre las agencias de seguridad de los países y así cumplir los objetivos planteados para 
Trevi. Sin embargo, la falta de personal formal no impidió que se creara una estructura de tres 
niveles en la que se definieron las responsabilidades y los funcionarios que participarían en cada 
uno de elos. 
Como se puede ver en la figura anterior en la estructura participaban los ministros de Interior y 
Justicia, oficiales y expertos de policía. Tal integración propiciaba que los Estados Miembro 
pudieran legar a acuerdos estratégicos y operativos que los beneficiaran en conjunto. El nivel 
decisorio corespondía a los ministros de Interior y Justicia, los cuales se reunían en conferencias 
para acordar la agenda de actividades. Según Klosek (1999: 613) estas conferencias tenían carácter 
semestral y existía la posibilidad de convocarlas de forma extraordinaria. En elas, explica el mismo 
autor, se discutían los temas que serían desarolados, las líneas de acción, los mecanismos 
deseables para cooperar y en general las inquietudes que existían sobre el fenómeno terorista y los 
delitos relacionados. Dice el autor que este nivel estaba dirigido por la lamada trokia, conformada 
por el ministro representante del Estado que presidía el Consejo Europeo, el ex presidente y el 
futuro presidente de Trevi. Lo cual, según Klosek (1999: 613), permitía a los ministros tomar 
decisiones y crear una agenda que persistiera a los cambios en la dirección, ya que eran avalados 
por el anterior, actual y futuro director del grupo, con lo cual no había espacio para que los acuerdos 
no se cumplieran por un cambio de agenda de la dirección del grupo. 
Debajo de los ministros y dependientes de elos, se encontraba el nivel de coordinación. Éste estaba 
conformado por altos oficiales nacionales de seguridad, quienes daban consejos, planeaban y 
Gráfico III. Estructura de Trevi 
Nivel operativo 
Nivel de coordinación 
Nivel decisorio Ministros de seguridad y justicia 
Altos oficiales de seguridad 
Oficiales de seguridad y expertos 
Fuente: Elaboración propia con datos de Klosek (1999: 613). 
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organizaban las actividades de los oficiales de seguridad y expertos (Klosek 1999: 613). Estos 
últimos, según Fijnaut (1992) Klosek (1999) y Monaco (1995) eran parte del nivel operativo, tenían 
la responsabilidad de organizar los grupos de trabajo, lugar en donde finalmente se llevaba a cabo el 
intercambio de información y de asistencia. La estructura según los mismos autores se 
complementaba con Unidades de Enlace Nacionales que se dispusieron en las capitales de los 
Estados Miembro y que estaban encargadas de mantener contacto permanente con sus contrapartes 
policiales en los otros Estados Miembro (El País 26 de septiembre 1986). Dicho diseño estructural 
permitió contar con un espacio cerrado en donde participaban solamente funcionarios de seguridad, 
los cuales probablemente se comunicaban constantemente entre los tres niveles jerárquicos, para 
ejecutar las actividades que se desprendían de la agenda del grupo. 
A menos de un año de la creación de Trevi, en la reunión de Luxemburgo del 26 de julio de 1976, 
se modificó la estructura del grupo (Bunyan 1993: 1). El nivel operativo se subdividió en cinco 
grupos de trabajo especializados, cada uno dedicado a los temas nodales relacionados con el 
terrorismo. En ellos participaban los oficiales de seguridad y expertos que cada país tenía de cada 
uno de los campos criminales que afectaban a todos los Estados Miembro y para los cuales era 
beneficioso el intercambio de información y experiencia. Éstos fueron identificados por Francis R. 
Monaco (1995: 269) y Tony Bunyan (1993: 2) como: 
Tabla IV. Grupos de Trevi 
Drogas y crímenes serios 
Equipamiento y entrenamiento policial y orden público 
Medidas de contingencia ante emergencias naturales 
Seguridad de instalaciones nucleares y de transportes 
Terrorismo 
Fuente: Elaboración propia con datos de Monaco (1995: 269) y Bunyan (1993: 2). 
Los cinco grupos de la tabla anterior respondían a los diversos campos de la respuesta antiterrorista. 
Por un lado se necesitaba contar con agencias de seguridad capaces de responder a las diversas 
formas de expresión de las organizaciones violentas. Por otro, era necesario analizar y conocer a las 
organizaciones y sus estrategias, así como los vínculos del terrorismo con otro tipo de delitos como, 
por ejemplo, el financiamiento a través del tráfico ilegal de drogas, armas o la falsificación de 
moneda y documentos. También era necesario explorar medidas de seguridad para proteger la 
infraestructura crítica de cada Estado ante la posibilidad de que fueran blancos de las actividades 
terroristas. El último grupo de contingencias ante emergencias naturales era el único que salía de la 
lógica antiterrorista. Sin embargo, hoy en día se podría decir que la experiencia y conocimiento en 
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la respuesta a los actos naturales son de utilidad para la reacción estatal después de un atentado 
terrorista (Consejo Europeo 2005/8). 
Estos cinco grupos fueron la base de la cooperación policial entre los Estados Miembro, eran los 
espacios en donde se llevaban a cabo los acuerdos para que se realizara el intercambio de 
información sobre actividades terroristas. Además de esto, según Bunyan (1997: 33) a los grupos se 
les encargó ser los espacios en donde se debatieran los temas relacionados con la respuesta 
antiterrorista, entre ellos la asistencia mutua durante los incidentes; el intercambio de conocimientos 
técnicos y científicos en el trabajo policial y entrenamiento; la cooperación en el campo de la 
seguridad en la aviación civil, en el campo de la seguridad nuclear y en el tratamiento de los 
desastres; así como en la prevención y actuación en incendios. De esta forma los grupos no 
solamente se constituyeron como entes de intercambio y conocimiento de los hechos terroristas, 
sino también de un mejoramiento de las capacidades de las instituciones nacionales de seguridad 
para hacer frente a la amenaza, lo cual daba un valor añadido al grupo. Ya que, una vez establecidos 
los canales de comunicación entre las agencias nacionales de seguridad, el grupo de Trevi podría 
haber desaparecido, de no ser un lugar en donde también se compartieran conocimientos y 
experiencias que beneficiasen a las agencias nacionales de seguridad. 
Trevi en acción 
En los primeros años de actividades de Trevi se realizaron diversas reuniones ministeriales, en las 
cuales se discutieron las estrategias estatales en contra de los fenómenos terroristas y la 
complementariedad de la acción de los gobiernos (basada en el intercambio de información y datos 
entre las agencias de seguridad y justicia). El primer logro de las reuniones en la lucha antiterrorista 
fue la instauración del grupo sobre terrorismo, asunto que llevó a que en la reunión de Estrasburgo, 
el 27 de enero de 1977, se firmara el Convenio Europeo para la Represión del Terrorismo (Consejo 
Europeo 1977). En tal convenio se acordaron los compromisos de los Estados Miembro sobre la 
extradición de presuntos terroristas, con lo cual se pretendió eliminar los diferendos entre los 
gobiernos sobre el tipo penal de las actividades criminales relacionadas con este el delito, lo que en 
aquellos años era un avance para la lucha contra esta actividad criminal. 
No sobra recordar que, en aquellos años, no existía una definición de terrorismo que fuera 
compartida por la legislación de todos los Estados Miembro. Lo que impedía la persecución de los 
actos en todo el territorio europeo y tenía consecuencias sobre la extradición de presuntos 
terroristas. Estos, una vez identificados y localizados en otra nación, creaban diferendos entre los 
gobiernos sobre la actividad criminal, su interpretación y definición. El caso de ETA o de las 
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organizaciones palestinas, son ejemplos de los problemas que causaban dichos desacuerdos. El 
gobierno francés no reconocía las actividades de ETA como terroristas, mientras que el griego hacia 
lo mismo con las palestinas (NYT 9 de diciembre 1988), lo cual impedía la persecución de los 
etarras y palestinos en dichos países y, por lo tanto, su respectiva extradición. 
De los cinco grupos de Trevi, el de terrorismo se enfocó, además de la realización del mencionado 
Convenio, a la discusión sobre la creación de una red segura de comunicaciones entre las agencias 
de seguridad de los Estados Miembro. Por la cual pudieran transferir información y datos sobre el 
fenómeno terrorista, así como las experiencias sobre los procedimientos de seguridad y forenses en 
las escenas criminales terroristas. Aunado a ello se realizaron documentos de análisis sobre la 
amenaza terrorista en el territorio europeo, en los que se planteaban las experiencias en el manejo 
de los incidentes graves de terrorismo. Junto a ello se creó una guía de mejores prácticas, se 
realizaron seminarios y actividades de formación, así como una guía de puntos de contacto de las 
agencias nacionales de seguridad para su comunicación (Bunyan 1993: 2 y 1997; Klosek 1999: 
614). 
Casi una década después del acuerdo del Convenio para la represión del terrorismo, se celebraron 
en 1986 tres conferencias. La primera fue en abril en La Haya, la segunda en noviembre en 
Estrasburgo y la tercera se realizó con carácter de extraordinaria en septiembre, en Londres, a 
petición del gobierno francés. En ellas se propusieron diferentes medidas concretas para el combate 
a las actividades terroristas a partir de las pláticas anteriormente establecidas, estas fueron: la 
implementación de una línea caliente para una comunicación segura, rápida y eficaz entre las 
agencias de seguridad para la transmisión de información sobre terrorismo, la aplicación de los 
conocimientos operativos para otro tipo de crímenes; el intercambio de información sobre las 
licencias de armas en los Estados Miembro y la búsqueda de mecanismos para dificultar el pago de 
secuestros (Gallego 25 de abril 1986; Bunyan 1997:36). Junto a ello, en referencia a los asuntos 
fronterizos se acordaron medidas para reducir los abusos en las solicitudes de derecho de asilo y el 
intercambio de información sobre expulsiones de extranjeros. Definieron un grupo espacial 
dedicado a los temas migratorios y otro a la cooperación consular, así como la creación de una red 
conjunta de agentes de policía para establecerlos en los países productores y de tráfico de drogas 
ilegales. En este año se propuso la ampliación de Trevi a veintiún miembros, sin embargo, la idea 
no prosperó debido a que Grecia, Malta, Irlanda y Francia no habían ratificado el único texto 
elaborado por el grupo: La convención de represión del terrorismo de 1977 (El País 26 de 
septiembre 1986; García 21 de octubre 1986; Cembrero 28 de abril 1987; Bunyan 1997: 38). 
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En 1987 las reuniones se llevaron a cabo en abril en Bruselas y en diciembre en Copenhague. En 
ellas se acordó una política común de visados para 59 naciones, se discutió la idea de crear una 
secretaría para centralizar la información terrorista que funcionara las 24 horas y los siete días de la 
semana para ayudar a coordinar las acciones de las agencias nacionales de seguridad. Dicha 
cuestión fue desechada, ante la propuesta de formar una comisión de altos funcionarios que 
mantuviera constantes relaciones con la Troika del Grupo y que, a partir de ellos, se realizaran los 
intercambios de información de operaciones e investigaciones. Finalmente aprobaron la creación de 
un centro de documentación antiterrorista y un tipo de ficha especial para los terroristas buscados 
por los países de la Unión Europea (Cembrero 28 de abril 1987; García 10 de diciembre 1987). Esto 
último fue un avance en el reconocimiento de las actividades violentas y en la persecución de los 
presuntos responsables en las diferentes naciones. 
Al año siguiente, en 1988, las reuniones se realizaron en la ciudad de Múnich y Atenas, en junio y 
diciembre, respectivamente. En ellas prosiguieron las discusiones del año anterior sobre los 
acuerdos para los visados de los países terceros. También se continuó con los debates sobre los 
intercambios de información sobre las actividades terroristas y las formas y métodos para 
intensificar dicho intercambio. Un tema nuevo para el grupo este año fue el análisis de los esquemas 
de seguridad para eventos deportivos masivos, en especial las medidas tomadas en los juegos 
olímpicos de Seúl ese mismo año, las cuales fueron tomadas en cuenta para la organización de las 
olimpiadas de 1992 en Barcelona (García 4 de junio 1988; Anastasi 11 de diciembre 1988). 
Madrid y París fueron las sedes de las conferencias en 1989, las cuales se realizaron en mayo y 
diciembre respectivamente. En ellas se volvió a discutir la estructura del grupo. Se llegó al acuerdo 
de crear una oficina central o dirección para el grupo, la cual se encargó de centralizar la 
información y dar seguimiento a las actividades terroristas y antiterroristas y las relacionadas con el 
tráfico de drogas. El nuevo órgano estuvo compuesto por cinco funcionarios de enlace dedicados a 
comunicarse constantemente con las también recién acordadas unidades nacionales de inteligencia o 
unidades nacionales de enlace en cada uno de los Estados Miembro para la lucha contra las drogas 
ilegales. Estas unidades, para Tony Bunyan (1993: 4), debían llamarse Unidades Europeas de 
Inteligencia sobre Drogas, debido a su similitud con la estructura del Servicio de Inteligencia 
Criminal Nacional Británico (NCIS). Este tipo de Unidades, según Andoura, Sami e Immerman 
Peter T. (Andoura 2008: 6), son parte de la cooperación a través de redes, mejoran la confianza, 
permiten la interpretación uniforme de la normativa y llevan a la integración administrativa. Para 
Solans (1991), las unidades “fueron sumamente eficaces en la cobertura de áreas tanto informativas 
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como de carácter ejecutivo.”. Por lo cual fueron la estructura seleccionada para realizar los 
intercambios de información y datos entre las agencias nacionales de seguridad. 
Las unidades nacionales estaban dedicadas a la organización del intercambio de información sobre 
estupefacientes y terrorismo, así como a estudiar e identificar las estructuras de colaboración más 
estables para las agencias de seguridad. Estas unidades, establecidas en cada Estado Miembro, 
tenían un carácter temporal (1989-1992) ya que fueron establecidas como un paso intermedio hacia 
un instrumento estable y mejorado de cooperación que fue diseñado por un grupo especial dentro de 
Trevi que se denominó Trevi 92. Éste estaba conformado por funcionarios de los grupos de 
terrorismo y crimen organizado y tuvo la responsabilidad de monitorear, estudiar, seleccionar, 
coordinar y diseñar los mejores mecanismos de cooperación para los Estados Miembro. Para ello, el 
grupo de Trevi 92 preparó un Plan de Acción en el cual se esbozaron las necesidades de seguridad 
ante las justas olímpicas de 1992 y la apertura de las fronteras europeas que se realizó el mismo 
año, a partir de la entrada del acuerdo Schengen (Bunyan 1993: 7; Consejo Europeo 1999/4; Politi 
1997: 29). 
Junto a la nueva estructura, en la reunión a finales de año en París, se discutieron los temas 
relacionados con el libre movimiento de bienes y personas ante la aplicación del ya mencionado 
acuerdo Schengen (Consejo Europeo 1999/4). Para hacer frente a la nueva realidad fronteriza y 
proseguir con la vigilancia de las fronteras se creó un banco de datos de visados, se revisó la 
instauración de puestos conjuntos de revisión fronteriza y se seleccionaron las frecuencias de radio 
para la comunicación entre los oficiales de policía. Una cuestión que en la reunión de París creó 
tensiones fue la revisión de los requisitos del gobierno español para la entrega de visados a 
ciudadanos latinoamericanos, los cuales parecían laxos a los Estados Miembro, lo cual se solucionó 
con una modificación del procedimiento que, inclusive, fue cuestionado diplomáticamente por 
algunos gobiernos latinoamericanos (Riding 10 de mayo 1989 y 20 de diciembre 1989/1; 
Echevarria 11 de mayo 1989 y 13 de mayo 1989/1; El País 27 de junio 1989; Yoldi 6 de noviembre 
1990). 
En 1990 se realizaron dos reuniones, una en junio en Dublín y la segunda en Roma en diciembre. 
En ellas se discutieron y acordaron medidas referentes a tres grandes temas. Por un lado sobre la 
mejora de los instrumentos de cooperación, por otro la ampliación de fuentes de información y 
finalmente las medidas específicas sobre la seguridad olímpica. En cuanto a los delitos, se 
enfocaron en el tráfico ilegal de drogas y terrorismo. Respecto al primero, definieron la necesidad 
de intensificar la cooperación mediante el intercambio de información, así como extender su 
regularidad. Junto a ello se planteó la necesidad de ampliar el espectro de las transferencias a datos 
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sobre los métodos de prevención de las actividades relacionadas con este tipo de tráfico. Para 
mejorar e intensificar la cooperación se buscó la creación de una red de funcionarios de enlace, 
especializados en los diferentes delitos, que permitiera realizar los intercambios con mayor 
eficiencia a partir de su conocimiento en el campo, lo que supuestamente disminuiría el tiempo de 
respuesta en los intercambios de información (Consejo Europeo 1990: 8; Bunyan 1993: 7). 
En cuanto al terrorismo, se definió que la cooperación se enfocaría en la intensificación de los 
intercambios regulares y la actualización de la información sobre las organizaciones terroristas. En 
esta información se encontraban las tácticas, apoyos, fuentes y formas de financiamiento, así como 
las consecuencias que ocasionaban las actividades terroristas (Bunyan 1993: 7). A partir de dichas 
fuentes se pudo iniciar un proceso de evaluación de la amenaza terrorista, conformado con 
información de todos los Estados Miembro, que dio por primera vez una visión global del fenómeno 
en el continente europeo  
Ante la posibilidad de sufrir ataques en contra de la infraestructura de transporte y con el objetivo 
de asegurarlas, se acordó identificar y mejorar los estándares de seguridad en las áreas de riesgo de 
atentado, entre ellas los aeropuertos, estaciones de trenes, puertos y ferrys. Para su protección se 
acordó la realización de reuniones entre los departamentos encargados de la infraestructura, y así 
los funcionarios intercambiaban experiencias, conocimientos y preocupaciones sobre escenarios y 
vulnerabilidades del transporte aéreo, terrestre y marítimo. Junto a ello, y ante la libertad de tránsito 
que implicaba el Acuerdo Schengen (Consejo Europeo 1999/4), se creó una lista de los terroristas 
más buscados y un sistema de alerta para que todas las autoridades de los Estados Miembro 
tuviesen información sobre las modificaciones de la lista, a partir de un sistema seguro y encriptado 
de transmisión de información y datos, por medio del cual también se compartía información 
detallada sobre las investigaciones de las autoridades nacionales sobre terrorismo y en el que se 
buscaba que participaran, de ser necesario, funcionarios de diferentes Estados Miembro (Consejo 
Europeo 1990; Yoldi 8 de diciembre 1990/1; Bunyan 1993: 6). 
Finalmente, ese mismo año, se discutió la realización de estudios sobre las condiciones de los 
cruces fronterizos, en especial las circunstancias en las cuales los funcionarios de seguridad podrían 
perseguir a las personas más allá de las fronteras nacionales de su Estado. Junto a ello se acordó la 
creación de un programa para la formación de oficiales de seguridad de los países productores de 
droga, así como un sistema de funcionarios de enlace en dichas naciones para el intercambio de 
información (Consejo Europeo 1990; Yoldi 8 de diciembre 1990/1; Bunyan 1993: 6). Estas últimas 
dos cuestiones pudieron implicar que la comprensión de los Estados Miembro de que la represión 
de las actividades criminales no solamente se tenía que llevar a cabo entre los Estados Miembro, 
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sino que era necesario ampliar los horizontes hacia una internacionalización del grupo de Trevi que 
permitiese hacer frente al carácter transnacional e inclusive global de las actividades criminales. 
Para 1991 fueron elegidas las ciudades de la Haya y Luxemburgo para las reuniones. En ellas se 
llegó al acuerdo de presentar un proyecto en la cumbre de Maastricht, en la cual se firmó el Tratado 
de la Unión Europea (Consejo Europeo 1992) como el andamiaje legal de la Unión Europea. En el 
acuerdo se estableció la necesidad de crear lo que el canciller alemán Helmut Koll definió como un 
sistema que permitiera hacer frente de manera conjunta y coordinada al problema de la delincuencia 
organizada internacional, cuestión que fue retomada por el Consejo Europeo (Consejo Europeo 
1991: 9; Solans 17 de octubre 1991; Ferrer 4 de diciembre 1991). Con esta acción, el pleno del 
grupo de Trevi acordó la creación de la Oficina de la Policía Europea o Europol para hacer frente a 
las necesidades de intercambio de información e inteligencia policial, así como para coordinar la 
lucha contra los crímenes serios en los Estados Miembro (Consejo Europeo 1995). 
En un principio el grupo de Trevi previó que la nueva herramienta o institución policial (Europol) 
se desarrollaría en pasos. Como se verá, primero se conformaría la Unidad de Drogas de Europol 
para progresivamente, como segunda acción conformar Europol. Ante ello se planteó la idea de que 
la Unidad, como lo dice su nombre, comenzara actividades enfocada solamente en los temas 
relacionados con el tráfico ilegal de drogas, para progresivamente ampliar su mandato a otro tipo de 
crímenes transfronterizos, transnacionales y graves. De esta forma, en 1991 se acordó la 
desaparición del grupo de Trevi para dar paso al nuevo esquema institucional permanente e 
inclusive vinculatorio (Consejo Europeo 1995/1). Lo anterior supuso un gran avance con respecto a 
los objetivos que se planearon dieciséis años antes, cuando solamente se buscaba tener un espacio 
confidencial para intercambiar información y experiencias sobre el delito de terrorismo. 
En las reuniones de dicho año, no solamente se trataron asuntos estratégicos relacionados con la 
creación de un mecanismo de cooperación institucional y estable. Sino también se discutieron 
cuestiones operativas relacionadas con las medidas de seguridad implementadas en los aeropuertos, 
hoteles y estaciones ferroviales, ante posibles acciones violentas a consecuencia del inicio de la 
guerra de Irak. Relacionado con ello, también se acordaron las medidas de protección en Bruselas, 
de la sede de la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN); así como el reforzamiento 
de la seguridad de los países periféricos, y la vigilancia de los residentes iraquíes y de los 
extranjeros provenientes de comunidades de riesgo terrorista (El País 24 de enero 1991; 
Montgomery 3 de febrero1991). 
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1992 fue un año clave para el grupo de Trevi y para la Unión Europea. Para comenzar, inició el 
proceso Schengen (Consejo Europeo 1999/4) de abolición de las fronteras nacionales entre los 
Estados Miembro para la libre circulación de bienes y personas, con las consecuentes medidas de 
seguridad. A lo anterior se sumó la firma del Tratado de la Unión Europea (Consejo Europeo 1992) 
el 7 de febrero, en él se estableció una estructura de tres pilares, que hasta 2010 marcó el entramado 
legal de la Unión. En el tercer pilar, según el Tratado, se enmarcó la cooperación policial y judicial 
en materia penal, lugar en el que se colocaron los esfuerzos realizados por el grupo de Trevi, que 
dieron como resultado un plan de acción para estructurar e institucionalizar el esquema de 
cooperación policial en la Unión Europea. 
El ya mencionado Plan de Acción fue revisado en las reuniones de 1992 que se realizaron en Lisboa 
y Bruselas. Junto a ello según Bunyan (1997: 41-43), se discutieron por un lado, los temas de la 
amenaza y el financiamiento terrorista y por el otro las diversas cuestiones relacionadas con el 
mejoramiento de las relaciones entre las agencias de seguridad y diversas cuestiones prácticas sobre 
la operación de la cooperación policial. Además de ello se analizó la asistencia mutua en las 
consultas de las autoridades policiales, el derecho de los funcionarios de seguridad a la observación 
en las persecuciones transfronterizas y la conformación de un Sistema de Información Europeo, 
junto a los registros digitales. Este último era un tema de vanguardia que gracias a los desarrollos 
tecnológicos en telecomunicaciones permitía comenzar a pensar en la transferencia de información 
y datos de forma instantánea y electrónica. Por lo anterior, según el mismo autor, se revisó la 
cooperación en el campo técnico científico, con la consulta a los funcionarios de enlace y las 
personas autorizadas para participar en las discusiones sobre la red segura de telecomunicaciones 
para los intercambios de información. 
En dichas reuniones participaron como miembros observadores: Austria, Canadá, Estados Unidos 
de América, Marruecos, Noruega, Suecia y Suiza. Éstos intervinieron en las discusiones 
relacionadas con el crecimiento de los enfrentamientos étnicos en los Balcanes y el Cáucaso, así 
como los sucesos y consecuencias de la guerra civil que se desarrolló en Yugoslavia (Guardiola 12 
de junio 1992). La situación de violencia mezclada con la crisis económica y social que se vivía en 
los países comunistas fue tratada, al igual que las medidas a tomar para controlar el tráfico terrestre 
en la Unión Europea (Bunyan 1997: 42). Finalmente, continuaron los intercambios de experiencia y 
opiniones sobre la vigilancia de los eventos deportivos, en especial la experiencia previa y post 
olímpica de Barcelona 1992, en la cual se conservó la paz y la calma durante todos los eventos.  
En 1993 se realizaron las últimas dos reuniones anuales del grupo, las cuales fueron definidas como 
un foro más eficiente que Interpol con respecto a los intercambios de información (Bures 2008: 
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499). En ellas se preparó el establecimiento del nuevo órgano de cooperación policial, por medio 
del acuerdo Ministerial del 2 de junio en el cual se aprobó el establecimiento de la Unidad de 
Drogas de Europol (Consejo Europeo 1993). A partir del acuerdo, a finales del mismo mes, se 
discutió la pertinencia de conservar los recursos humanos con los que se contaba para el nuevo 
proyecto, así como su financiamiento. Resolvieron que los recursos económicos provendrían de 
aportes de los Estados Miembro y que los funcionarios continuarían por los siguientes seis meses en 
sus actividades. Lo anterior hizo que la nueva estructura estuviera en condiciones para continuar 
con los intercambios de información y para procesamiento de inteligencia, lo cual les permitiría 
cumplir con la entrega del producto de amenazas terroristas internas y externas a las autoridades 
nacionales de seguridad. Este documento fue el precursor para la futura elaboración de reportes 
generales de situación y de análisis criminal, los cuales fueron producidos a partir de información 
general que no provenía de las agencias de seguridad de los Estados Miembro (Bunyan 1997 43-
44), sino de información recolectada por los funcionarios del grupo de Trevi. 
El grupo de Trevi desapareció en 1993 como tal y la nueva estructura, la Unidad de Drogas de 
Europol se consolidó dentro de la Unión Europea en el Consejo de Ministros de Interior y Justicia. 
Su primera reunión fue en noviembre, en ella se acordó la apertura de la Unidad para el primero de 
diciembre de ese mismo año (Bassets 23 de noviembre 1993). Como se comentó anteriormente, en 
1991 en la reunión del 4 de diciembre, se acordó la creación de la Unidad. Ésta era un espacio 
provisional de cooperación, por donde se realizaban los intercambios de información en materia de 
drogas en lo que se construía la estructura de Europol. De esta forma la Unidad era un paso 
intermedio entre el grupo de Trevi y la Oficina de la Policía Europea o Europol, que pudiera 
responder a las necesidades policiales en la persecución de los delitos de tráfico ilegal de drogas, 
blanqueo de capitales y crimen organizado; cuestión que, según Albadalejo (2009: 62), es el 
detonante de la formalización de la cooperación policial en el espacio europeo. Esta Unidad inició 
con un plantilla de 70 funcionarios que estuvieron dedicados a la creación de un sistema de 
información sobre narcotráfico y con un presupuesto de 1,202,024,208 euros (Gasca 3 de junio 
1993). 
Dieciocho años después de la instauración del grupo, la situación en la Unión Europea se había 
modificado. En ese periodo lo que comenzó como reuniones informales de altos funcionarios de 
seguridad para la lucha contra el terrorismo, se institucionalizó al demostrar los beneficios 
operativos para las agencias nacionales de seguridad, que al cooperar en el grupo de Trevi lograron 
beneficiarse de la información y experiencia de las demás agencias de seguridad europeas. Ante la 
necesidad de continuar y ampliar el esquema de cooperación, para contrarrestar las actividades 
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criminales transnacionales, se planteó la creación de un paso intermedio e institucionalizado que a 
la postre llevara a la Unión Europea a la instauración de un mecanismo que respondiera a las 
necesidades de seguridad de los Estados Miembro denominado: Unidad de Drogas de Europol. 
Un paso al frente: la Unidad de Drogas de Europol 
La Unidad de Drogas de Europol inició funciones el 3 de enero de 1994, a diecinueve años de la 
conformación de Trevi, y un año después de la última reunión del grupo. La nueva estructura 
finalmente se insertó en la administración de la Unión Europea, en el tercer pilar del Tratado de 
Maastricht (Díaz 2007: 48). Sin embargo, su funcionamiento no fue acordado sino hasta la firma de 
la acción común del 10 de marzo de 1995, adoptada con base en el artículo K.3 del Tratado de la 
Unión Europea (Consejo Europeo 1995/1). Ahí se especificaron los objetivos, estructura y 
funcionamiento de la institución. Con dicha acción podría decirse que comenzó formalmente la 
institucionalización de la cooperación policial en la Unión Europea, ya que por primera vez se contó 
con una estructura estable, con personal, presupuesto y reglas escritas aceptadas por los Estados 
Miembro. 
La unidad fue el resultado de las actividades del grupo de Trevi (Díaz 2007: 48). Los beneficios de 
éste en la coordinación y la cooperación de los funcionarios de las agencias nacionales de 
seguridad, y las modificaciones en el diseño de la Unión Europea, permitieron el seguimiento de las 
actividades policiales de cooperación. Todo indica que la experiencia vivida desde 1975 en la 
transferencia de información y datos sobre diferentes delitos, y la confianza que fue generada entre 
los ministros y los oficiales de policía, a partir de las actividades del grupo, fueron percibidas como 
positivas para las acciones de las agencias nacionales de seguridad en contra de las actividades 
criminales que paulatinamente se fueron transnacionalizando en los estados europeos y que fueron 
la partida para un esquema conjunto de acción 
La base legal para la existencia de la Unidad, como ya se comentó con anterioridad, proviene del 
acuerdo ministerial para el establecimiento de la Unidad de Drogas de Europol de Copenhague de 
junio de 1993 (Consejo europeo 1993). El acuerdo, hay que subrayar, no pasó por ningún 
procedimiento legislativo en los Parlamentos Nacionales. En él se acordó que la Unidad estaría 
enfocada en dos cuestiones: a) el intercambio de información (incluso información personal) entre 
los Estados Miembro para la promoción de investigaciones criminales específicas de delitos 
relacionados con las drogas y b) preparar reportes generales de situación y de análisis criminal a 
partir de información no personal suministrada por los Estados Miembro y otras fuentes (Consejo 
europeo 1993). Con ello, dos de las funciones básicas del grupo de Trevi continuaron (intercambio 
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de información y análisis). Lo cual demuestra la existencia de beneficios a partir de éstas, que 
dieron como resultado su integración en el nuevo esquema institucional.  
El objetivo principal de la Unidad de Drogas, según el acuerdo ministerial (Consejo europeo 1993), 
era apoyar o ayudar a las agencias nacionales de seguridad a luchar con mayor eficiencia contra las 
actividades que afectaran a por lo menos dos Estados Miembro. Esto según el mismo documento, se 
realizaba mediante la recolección, intercambio y análisis de información y datos sobre crímenes 
relacionados con el delito de tráfico ilícito de drogas a partir de las agencias de seguridad de los 
Estados Miembro. Explícitamente, en el documento los ministros decidieron que la Unidad 
solamente se dedicara a dar apoyo estratégico a las agencias nacionales de seguridad, por medio de 
información y análisis, ya que dejaron claro que la Unidad no sería similar al Buró Federal de 
Investigaciones americano, ya que carecía de poderes operativos de despliegue y sobre todo de 
capacidad de efectuar detenciones de presuntos criminales (Consejo europeo 1993; Bruggeman 
2000; Europol 2009). 
Según el ex director de Europol Mariano Simancas (2011), en aquel momento no se logró llegar a 
ningún tipo de acuerdo que pudiera trascender más allá de las drogas en el mandato de la Unidad, 
ya que en aquellos años había un acuerdo entre los ministros sobre la necesidad de cooperar para 
reprimir e investigar dicho delito. Sin embargo, dice que en los otros tipos de actividades criminales 
que afectaban a la Unión no quedaba muy claro cómo establecer un esquema institucional de 
cooperación entre las agencias de seguridad. Comenta Simancas que el terrorismo, tema principal 
del grupo de Trevi, para la Unidad quedó en el aire, ya que informalmente los funcionarios estaban 
dispuestos a transferir información, sin embargo un esquema formal les causaba cierta renuencia. 
Esta cuestión, señala el autor, podría demostrar las reservas que tenían con las contrapartes en este 
delito, que no hay que olvidar, no era interpretado de la misma manera en cada uno de los Estados 
Miembro, pese a los esfuerzos realizados en el grupo de Trevi. 
El esquema de la Unidad estaba enfocado al apoyo, análisis e inteligencia. La búsqueda de crear una 
fuerza operativa, al estilo del Buró Federal de Investigaciones (FBI), ha sido una de las sombras 
bajo la que vivió la institución. Sin embargo esto ha sido reiteradamente negado por altos 
funcionarios de la Unidad (Consejo europeo 1993: 2; Bruggeman 2000). La posibilidad de que se le 
dieran poderes de vigilancia y arresto chocaban con los preceptos soberanos y con la idea esencial 
de Weber (2006) de que el Estado es el responsable de dar seguridad a los ciudadanos. La 
posibilidad de que los Estados Miembro pensaran en dejar en el conjunto de los ministros y en la 
Unidad las decisiones sobre la seguridad de sus países, era impensable. Por ello, en ninguno de los 
documentos oficiales se dejó ver la posibilidad de que los funcionarios de la Unidad tuvieran 
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actividades operativas. Sin embargo, José Luis Corcuera, cuando era ministro de interior de España, 
planteó la posibilidad de que en algún momento esto se modificara para dar paso a una policía 
judicial común, cuestión que hasta la fecha no ha sucedido (Ruiz de Azua 12 de diciembre 1991). 
En un inicio, a partir del acuerdo ministerial, la Unidad solamente podía enfocarse a los delitos 
relacionados con las drogas, como el blanqueo de capitales. Sin embargo en 1995, a partir de una 
acción conjunta del Consejo, los delitos bajo su mandato se ampliaron e incluyeron el tráfico de 
sustancias nucleares y radioactivas, los crímenes relacionados con las redes de migraciones 
clandestinas y el tráfico de vehículos (Consejo Europeo 1995/1 y 1996; Politi 1997: 29). Finalmente 
el delito de terrorismo fue incluido en 1998 (Europol 1999). Dicha ampliación de delitos respondió 
a las capacidades que la institución fue desarrollando, así como a los acuerdos a los que llegaron los 
ministros en cuanto a las definiciones de delitos, como el de tráfico de personas, que hasta la 
Convención de Europol fue determinado (Consejo Europeo 1996). Por otro lado, en 1998 los 
parlamentarios europeos, después de revisar el informe de actividades de la Unidad de 1996, 
llamaron a suspender a corto o mediano plazo los planes de su expansión para enfocarse en los 
delitos que ya estaban bajo su mandato y las actividades esenciales de la institución: el intercambio 
de información y experiencia; el apoyo a las investigaciones y el análisis y entrenamiento 
(Parlamento Europeo 1996). 
Las dificultades para la Unidad no fueron pocas, por un lado era un mecanismo temporal de 
cooperación y coordinación basado en un esquema de paso a paso (Bunyan 1997: 44). Lo cual 
podía causar expectativas y dudas sobre lo que desarrollaría en años posteriores. La necesidad de 
posicionarse a corto plazo como una herramienta útil y fiable para los funcionarios de las agencias 
nacionales de seguridad era una necesidad para su supervivencia. Esta última no dependía 
solamente de la Unidad ya que como se ha comentado, por lo menos para los intercambios de 
información, dependía de los Estados Miembro. Cuestión que fue identificada claramente por los 
parlamentarios europeos, quienes en la resolución del Reporte Anual de Europol de 1996 (Consejo 
Europeo 1998 y Europol 1999), expresaron que la Unidad no contaba con un apoyo absoluto de las 
agencias nacionales de seguridad. En el mismo documento hicieron un exhorto para que con un 
espíritu de absoluta lealtad dejaran las actitudes de resistencia hacia la Unidad. Junto a ello hubo 
periodos de animadversión reflejada en la siguiente declaración de la eurodiputada Maruja Sornosa 
del 26 de agosto de 1996: “diferentes iniciativas de cooperación y de desarrollo de estrategias 
organizadas por la Unidad de Drogas de Europol (no habían tenido) un resultado alentador” (El País 
26 de agosto 1996), con lo cual ponía en duda los beneficios de la Unidad para las agencias 
nacionales de seguridad y por lo tanto sobre su pertinencia. 
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Aunado a lo anterior, otro tipo de complicaciones de la Unidad llegaron del Comité de Asuntos 
Internos y Libertades Civiles del Parlamento Europeo, donde los eurodiputados expresaron su 
descontento con el actuar de la institución respecto a la elaboración del Reporte Anual de 1996 de la 
Unidad. Éste fue el primero al que tuvieron acceso, ya que los dos anteriores no fueron presentados 
ante dicho órgano de la Unión Europea. Para manifestar su descontento, los eurodiputados dejaron 
plasmado que el Reporte era inadecuado por la poca información que contenía en sus doce páginas 
de texto. Este cuestionamiento iba directamente en contra de la Unidad, ya que la elaboración del 
Reporte dependía solamente de ella y nada tenía que ver con la actitud de los Estados respecto a 
ella, lo cual, con el tiempo, fue subsanado con reportes adecuados para el Comité (Parlamento 
Europeo 1998). 
Una de las primeras acciones que se llevaron a cabo dentro de la Unidad fue el establecimiento de 
un sistema de información centralizado denominado Cañón Berta para la transferencia de 
información entre los funcionarios de enlace y para el análisis que se efectuaba en la propia Unidad. 
En el Cañón se incorporaron datos, análisis e hipótesis de las agencias de seguridad de los Estados 
sobre las actividades criminales. Estaba compuesto por dos partes, por una lado las bases de datos 
de condenados y sentenciados; por otro los ficheros de análisis que contenían información sobre el 
entorno, las conexiones y el modus operandi de las actividades delictivas. Con ello se creó un 
sistema que contuviera información útil para las investigaciones policiales. Al cual se le agregó, 
para facilitar el acceso y la búsqueda de datos, un sistema de ficheros de índice, en los cuales, de 
manera rápida, se podía conocer la información que se encontraba en el Cañón (Vidal-Folch 14 de 
julio 1996). 
Junto al diseño y desarrollo del sistema de información, la Unidad tuvo por encargo, en 1996, 
establecer, mantener y diseminar un directorio de competencias especializadas y de habilidades de 
las agencias de seguridad y sus funcionarios en la lucha contra el crimen organizado (Consejo 
Europeo 1996/1). Éste se realizó a partir del suministro de información de las agencias nacionales a 
la Unidad. Dicho producto demuestra uno de los elementos indispensables en el intercambio de 
información que podría reducir las dificultades para localizar información. Ya que hasta ese 
momento, era desconocido para diversas agencias de seguridad y sus funcionarios el lugar donde 
podían localizar la información que necesitaban para completar o descartar las investigaciones 
criminales en las agencias de seguridad del resto de los Estados Miembro (Consejo Europeo 
1996/1). Con este directorio se redujo el desconocimiento existente en las agencias de seguridad y 
se amplió la posibilidad de que se llevaran a cabo los intercambios de información y datos. 
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Estructura y funcionamiento 
Para el funcionamiento de la Unidad, como se verá en el siguiente gráfico, se propuso en 1993 una 
estructura simple de tres niveles, similar a la del grupo de Trevi. Ésta estaba conformada por un 
coordinador general (Consejo Europeo 1995/1: 4), puesto que recayó durante el periodo de vida de 
la Unidad en Jürgen Storbeck, que fue nombrado en junio de 1994 y quien prosiguió dirigiendo el 
mecanismo después de las modificaciones que se levaron a cabo con la creación de Europol en 
1999. En un principio el Coordinador General estuvo auxiliado, por dos coordinadores adjuntos, 
cuestión que fue modificada al año siguiente, 1994, para ampliarlo con dos adjuntos más, cuyas 
actividades estaban específicamente definidas (Consejo Europeo 1995/1: 4). Este esquema permitió 
darle a la institución cierta flexibilidad o prever la posibilidad de que las necesidades 
administrativas superaran a dos coordinadores adjuntos. Los funcionarios eran nombrados por el 
Consejo de Ministros de Interior y Justicia, aconsejados por los oficiales más antiguos provenientes 
del grupo de Trevi. Éstos también eran los encargados de la administración diaria de la Unidad y de 
la contratación del personal externo (exceptuando a los oficiales de enlace) y de los expertos 
(Consejo Europeo 1993 y 1995/1; Bassets 21 de junio 1994). La inclusión de estos últimos en este 
tipo de organizaciones, según Deflem (2005:15), era una tendencia internacional ya que las 
agencias pueden confiar en el conocimiento de expertos para apoyar los planes multilaterales en 
contra de la criminalidad organizada. 
Gráfico IV. Estructura de la Unidad de Drogas de Europol 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (1995/1: 4). 
La estructura de la Unidad fue complementada con los funcionarios de enlace, éstos eran propuestos 
por el ministro representante de cada Estado Miembro y nombrados por acuerdo del Consejo. El 
envío de los funcionarios inició en julio de 1993, a éstos se les unieron analistas especializados en 
diversas áreas como las telecomunicaciones, administración y seguridad. En conjunto, a partir de 
estos funcionarios, se realizaban las transferencias de información y el análisis sobre las actividades 
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criminales (Consejo Europeo 1993). Para 1996, la Unidad contaba con tres analistas y cuarenta 
funcionarios de enlace, lo cual demuestra, por la diferencia de cifras, que probablemente la 
principal actividad de la Unidad era la transmisión de información entre las agencias nacionales de 
seguridad (Vidal-Folch 14 de julio 1996). 
De esta forma, los funcionarios de enlace eran la parte central de la institución. Éstos eran 
nombrados por las agencias nacionales de seguridad y respondían ante la legislación local del país 
al que representaban. Su trabajo estaba coordinado y supervisado por el coordinador general de la 
Unidad y se dedicaban a gestionar el intercambio de información y datos que, como se ha señalado, 
se efectuaba bilateralmente. Para contar con recursos humanos se decidió que los Estados Miembro 
enviasen por lo menos a dos oficiales de las agencias de seguridad para conformar el sistema de 
funcionarios de enlace, con lo cual se multiplicó por dos el personal base para esta área en un 
periodo corto. Esto sin tomar en cuenta que para la Unidad no se puso un límite de funcionarios que 
cada Estado podía enviar a su sede. El número estaba definido por el espacio y los recursos que 
tenía la Unidad para recibirlos y los que las agencias de seguridad decidían invertir (Consejo 
Europeo 1993 y 1995/1). 
Los funcionarios de enlace eran el canal contemplado para efectuar el intercambio de información y 
datos (incluidos los personales) entre los Estados Miembro. Contaban con acceso a toda la 
información y datos de las agencias de seguridad de la nación a la que representaban. Por ello tenían 
capacidad para localizar y, en su caso, entregar o denegar la información solicitada. En el 
intercambio de información y datos, un aspecto fundamental era el cumplimiento de las leyes 
nacionales. Los funcionarios de enlace eran los encargados de supervisar su apego de las 
transferencias a los marcos normativos. Para el traslado de la información era necesario que se 
acataran las leyes del Estado solicitante y del receptor, así como las condiciones que alguno de los 
dos participantes pusiera a la información o datos, ya que en algunos casos dicha información podía 
ser sensible, por tratarse de investigaciones en proceso o datos personales que podrían dañar a los 
ciudadanos (Consejo Europeo 1993, 1995/1, 1995/2). 
Los intercambios de información se realizaban de forma bilateral mediante los funcionarios de 
enlace. Sin embargo, en caso de que algún Estado encontrase datos en alguna de sus 
investigaciones, que pensara que le podían ser útiles a otro Estado, podía enviarlos a través de los 
funcionarios de enlace, sin necesidad de que se realizara una solicitud formal. Con ello se daba la 
posibilidad de crear un ambiente de transferencia y de conocimiento entre las agencias de seguridad 
sobre los temas e investigaciones que les interesaban o estaban llevando a cabo. Al efectuarse los 
intercambios entre los funcionarios de enlace, sin la participación de un agente externo, se crearon 
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vínculos entre ellos con lo que se buscaba facilitaran las relaciones entre las agencias de seguridad 
(Bunyan 1995: 14-15). 
Junto a la información y datos sobre investigaciones criminales, dichos funcionarios estaban 
encargados de preparar los reportes de situación y de análisis criminal con base en información (no 
personal) suministrada por los gobiernos a los que representaban. Por ello, no sólo debían tener 
acceso a las bases de datos de las agencias de seguridad, sino también a los documentos estadísticos 
y de inteligencia que permitieran conocer el panorama de las actividades criminales transnacionales 
en su país, así como los posibles nexos en otros Estados Miembro (Consejo Europeo 1995/1). De 
esta forma los oficiales debían de tener acceso a información criminal y de inteligencia relevante de 
sus países para ser el canal de intercambio entre agencias nacionales de seguridad. 
Una vez que se efectuaba la solicitud entre los oficiales de enlace, éstos tenían que referirse a las 
Unidades Nacionales. Éstas eran el lugar donde se centralizaba la cooperación internacional, ya que 
era generalmente el canal por donde llegaban los requerimientos de organismos como Interpol o de 
naciones que tuvieran acuerdos de cooperación en materia policial. Uno de los acuerdos de los 
Ministros, para el adecuado funcionamiento de la Unidad, fue que no existiera una gran diversidad 
de puntos de contacto, sino que más bien las solicitudes fueran canalizadas por una o dos unidades 
nacionales, las cuales sobra decir eran las responsables de un adecuado manejo de la información al 
interior de las agencias nacionales de seguridad y su oportuna transferencia a través de los 
funcionarios de enlace (Consejo Europeo 1995/1). 
La diversidad de estructuras policiales en los Estados Miembro (centrales, federales y mixtos) (den 
Boer 2002) obligaba a tener un área que pudiera buscar en todos los archivos policiales la 
información o datos solicitados. Por ello se crearon Unidades Nacionales, con la autoridad en las 
agencias nacionales de seguridad para gestionar las solicitudes de información. En comparación, 
como se podrá ver en el apartado referente a los socios, la cooperación internacional policial con los 
Estados Unidos de América y la Unión Europea, cuenta con un gran número de puntos de contacto, 
cuestión que en aquellos años se buscaba evitar. Finalmente, las Unidades Nacionales, sin ser parte 
de la estructura orgánica de la Unidad de Drogas de Europol, pertenecían a la arquitectura del 
sistema de cooperación policial ya que eran un elemento sustancial para la localización de la 
información y datos, sin ellas no se hubieran concentrado las solicitudes de información, 
ocasionando una saturación para los funcionarios de enlace que tendrían que realizar un esfuerzo 
extra para localizar y solicitar la información a las autoridades adecuadas (Consejo Europeo 
1995/1). 
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Transferencia de información y datos 
La transferencia de información y datos entre las agencias nacionales de seguridad, por medio de 
los funcionarios de enlace, se efectuaba a partir del ya comentado sistema de información llamado 
Cañón Berta. Éste tenía una peculiaridad aceptada por el Consejo: la prohibición expresa de que se 
almacenara información y datos de las agencias de seguridad, y que ésta compartiera con Estados 
terceros (no miembros) u organizaciones internacionales relacionadas con la seguridad, como 
podría haber sido Interpol (Consejo Europeo 1995/1). Con ello se buscaba asegurar que el 
intercambio sólo fuera conocido por las partes interesadas, que se cumpliera la legislación 
correspondiente y que la información no fuera utilizada por otro Estado u organización para un fin 
distinto a la petición inicial u objetivo de la transferencia. 
A partir de la organización planteada para la Unidad de Drogas de Europol, la transferencia de 
información y datos se efectuaba entre los oficiales de enlace y las Unidades Nacionales en el 
siguiente esquema. A partir de una investigación policial de una agencia de seguridad nacional, el 
funcionario encargado solicitaba a la Unidad Nacional que enviara una solicitud de información al 
funcionario de enlace (desplegado en la Unidad de Drogas de Europol), para que éste la revisara 
(cumplimiento legal) y, en su caso, la entregara a su par de otro Estado Miembro, para que éste de 
nueva cuenta la revisara (cumplimiento legal) y en su caso la enviara a su respectiva Unidad 
Nacional para la localización de la información o datos en las agencias de seguridad de su Estado. 
Una vez que se tenía respuesta a la solicitud, se efectuaba el procedimiento en sentido inverso para 
que regresara al funcionario a cargo de la investigación que inició la solicitud de información y 
datos (Consejo Europeo 1995/1).  
En 1996, el coordinador de la Unidad de Drogas de Europol, Jürgen Storbeck explicó de la 
siguiente forma, con un caso real, el funcionamiento del intercambio de información:  
“la policía de Colonia (Alemania) pide información del historial de un narcotraficante a los 
otros países, a través de los oficiales de enlace. Éstos se reúnen y discuten. Cada uno 
examina su fichero nacional o consulta a la unidad nacional, su policía judicial. En tres o 
cuatro horas se acopia toda la información y se le suministra a Colonia. Mientras tanto, se 
analiza, se establecen hipótesis probables, se coordina una operación. Y todo acaba en la 
desarticulación de una red mediante una entrega controlada” (Vidal-Folch 15 de julio 
1996/1). 
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La explicación de Jürgen Storbeck sobre el proceso, puede sonar sencila, sin embargo, como ya se 
ha comentado para la transferencia de información, se tenían que cumplir las leyes nacionales de los 
Estados implicados en la investigación. Dichas leyes, como se ha comentado, no se encontraban 
homologadas y por elo causaban problemas para la transferencia, e inclusive la imposibilitaban. 
Por ejemplo: si un país solicitaba información en poder de otro, que fue obtenida mediante 
procedimientos legales en la Nación, pero que en el país solicitante son catalogados como ilegales, 
se entraba en un conflicto. Esto debido a la diferencia de reglamentación, lo cual debía de ser 
dirimido por los funcionarios de enlace, y por las Unidades Nacionales, para que no se cometiera un 
delito que posteriormente desacreditara la prueba en el proceso judicial. 
Gráfico V. Proceso de transmisión de información y datos 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (1995/1). 
Estadísticamente el número de solicitudes de información y datos a partir del sistema de 
funcionarios de enlace fue creciente. En el primer año de funcionamiento de la Unidad, 1994, los 
Estados Miembro acudieron a ela en 585 ocasiones. Para el año siguiente el número creció en un 
152% para legar a las mil 474 solicitudes. En 1996 prosiguió con un aumento de 39%, no tan 
grande como en el año anterior, pero suficiente para legar a las 2 mil 53 solicitudes (Parlamento 
Europeo 1998: 8). Si bien uno pensaría que pese a dicho crecimiento son pocas las solicitudes de 
información (5.6 por día de los quince miembros), se puede ver como un avance el que las agencias 
nacionales de seguridad acudieran a la Unidad para apoyar las investigaciones criminales y también 
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como un reconocimiento a los esfuerzos realizados. Ya que sin las solicitudes de información de las 
agencias nacionales de seguridad la Unidad de Drogas de Europol no hubiera tenido razones para 
existir. Cuestión que en más de una ocasión fue pensada y que se ve reflejada en la declaración del 
Secretario de Interior del Reino Unido, Michael Howard, ante el Parlamento Británico, en el sentido 
de que la Unidad de Drogas de Europol tenía que desarrollar una trayectoria antes de que se pudiera 
confiar en ella (Statewatch 1995). 
Para el funcionamiento de la Unidad de Drogas de Europol, como con cualquier otro tipo de 
institución, se necesitaba un esquema de financiamiento. Se convino en el acuerdo ministerial de 
1993 que los costos de mantenimiento de los oficiales enviados a la Unidad, serían cubiertos por los 
estados nacionales, así como los enseres o equipos que requirieran para realizar sus labores diarias. 
Los gastos relacionados con la puesta en marcha de la Unidad fueron cubiertos por el país sede de 
las oficinas centrales. Los Países Bajos cubrieron los costos de la infraestructura física y de los 
aspectos mínimos para el inicio de actividades. Se contempló, ante la carga financiera que 
representaría la Unidad, que cada uno de los estados pudiera efectuar contribuciones basadas en un 
porcentaje del Producto Interno Bruto. Las aportaciones de los países, más las de la sede, crearon un 
esquema mixto para mantener un mínimo de recursos que permitirían el funcionamiento adecuado 
de la Unidad (Consejo Europeo 1993 y 1995/1; Parlamento del Reino Unido 2003: 14). 
El presupuesto de la Unidad de Drogas de Europol se triplicó de 1997 a 1999, pasó de 5 millones 
480 mil 776 euros a 18 millones 896 mil euros. Una parte de este presupuesto fue destinada al 
desarrollo del sistema de información que implicó la inversión de 6 millones 690 mil 404 euros, 
más del gasto global de la Unidad de los años de 1997 y 1998.Los demás recursos se utilizaron para 
su funcionamiento y para reclutar personal. En dicho periodo se sumaron a la Unidad 24 personas, 
con lo cual se llegó a un total de 118 funcionarios, los cuales trabajaban con los más de 42 
funcionarios de enlace enviados por las agencias de seguridad de los Estados Miembro. Los 
ciudadanos de los Países Bajos, al ser la sede, ocupaban casi una tercera parte de los funcionarios de 
la Unidad, descontando a los de enlace, lo cual nos dice que la movilidad de los oficiales de policía 
de otras naciones para ocupar puestos de la propia Unidad no fue en un inicio muy grande (Europol 
1999 y 2000). 
La Unidad, como ya se ha comentado, fue el paso intermedio entre el grupo de Trevi y la Oficina de 
la Policía Europea. Por ello, al inicio de actividades de esta última, se aprovecharon los recursos 
existentes con el nuevo organismo de cooperación. Sin embargo, la Unidad de Drogas en sus pocos 
años de existencia reportó avances palpables. En los reportes anuales que efectuó la Unidad, señala 
Occhippinti (2003: 52), se observa un crecimiento de las solicitudes de información de los Estados 
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Miembro. Tan sólo en 1997 se dio un crecimiento del 20% con respecto al año anterior, de 2,053 
pasaron a 2 mil 608. Aunado a esto, en dicho periodo se sentaron las bases para el funcionamiento 
del Sistema Informático de Europol (TECS), herramienta indispensable para la transferencia de 
información y datos entre las naciones y para su almacenamiento y posterior análisis (Consejo 
Europeo 1993 y 1998; Parlamento Europeo 1996 y 1998). 
Para el funcionamiento de la Unidad se creó un documento estratégico para guiarla: el Programa de 
Trabajo. El documento era anual y en él se plasmaban los objetivos y actividades que se 
desarrollaría cada año. Este documento era elaborado por el coordinador de la Unidad y se ponía a 
consideración y aceptación en el Consejo Europeo, ante los ministros de seguridad y justicia de los 
Estados Miembro. Una de las cuestiones de mayor relevancia dentro de este documento eran las 
acciones encaminadas al establecimiento de los protocolos y herramientas para facilitar la 
transferencia de información y datos entre las agencias nacionales de seguridad. Al igual se 
posicionaban las medidas que se tomaron dentro de la Unidad para establecer la agenda, que 
permitió la temporalidad de la Unidad como paso intermedio entre el grupo de Trevi y el 
instrumento estable e institucionalizado de cooperación policial en la Unión Europea: Europol 
(Consejo Europeo 1993). 
Junto a dicho documento, la institución presentó, también cada año, un Reporte Anual, en el cual se 
explicaban los avances y logros de la institución. En él se plasmaban las modificaciones realizadas 
dentro de la Unidad, así como el uso del presupuesto y el estado del personal. Además de ello, en el 
documento se narraron las actividades en las que participó la institución en conjunto con las 
agencias nacionales de seguridad, el número de transferencias de información y el estado de las 
actividades criminales en la Unión Europea. A partir de dicho documento, en comparación con lo 
que sucedió con el grupo de Trevi, se puede conocer la evolución de la Unidad, la cual rendía 
cuentas al Consejo de la Unión y a los Estados Miembro sobre sus actividades, a diferencia del 
grupo de Trevi que mantenía en secreto sus actividades y no rendía cuentas a ninguna autoridad 
(Consejo Europeo 1993 y 1998; Parlamento Europeo 1996 y 1998). 
La capacidad que tenía la Unidad de Drogas para hacerse de información estratégica sobre las 
actividades criminales de las agencias nacionales de seguridad, le permitió comenzar a conocer los 
vínculos trasnacionales de los diferentes delitos, en especial los relacionados con las drogas. A 
partir de ello, en los Reportes Anuales se explicaron a grandes rasgos las amenazas criminales y su 
funcionamiento a partir de la identificación de sus nexos en los Estados Miembro y las acciones de 
cada uno de éstos en contra de cada uno de los delitos serios bajo competencia de la Unidad 
(Parlamento Europeo 1996). 
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En el Reporte Anual de la Unidad de 1998 (Europol 1999) se informó su participación, en cuatro 
operaciones transnacionales contra los delitos relacionados con drogas, en conjunto, con 
autoridades policiales de España, Suecia, Bélgica, Alemania, Países Bajos, Dinamarca, Italia, Reino 
Unido, Austria, Bélgica, Portugal, Kosovo y Yugoslavia. En las operaciones fueron detenidas 107 
personas por diferentes delitos de drogas. Gracias a la acción conjunta y simultánea de diversas 
agencias de seguridad en sus respectivos países, a partir de la solicitud y entrega de información y 
datos sobre personas y organizaciones vinculadas con las investigaciones. 
En 1999 desapareció formalmente la Unidad de Drogas de Europol para dar paso a la nueva 
organización de la Oficina de la Policía Europea o Europol. Como se ha comentado anteriormente, 
y al igual que en el caso de la evolución del grupo de Trevi a la Unidad de Drogas de Europol, el 
personal, recursos y el sistema de información de esta última fue utilizado en la nueva institución, al 
igual que los conocimientos y experiencias. El paso de una organización a la otra fue relativamente 
sencillo ya que, inclusive la persona encargada de la coordinación pasó a dirigir a Europol, con lo 
cual las líneas de acción se conservaban y se le daba continuidad al trabajo realizado durante los 
cinco años de existencia de la Unidad de Drogas de Europol en la lucha contra los delitos 
transfronterizos y transnacionales que amenazaban a la Unión. 
Conclusiones 
La cooperación y coordinación policial europea nació de forma más o menos estructurada en la 
década de los setenta como respuesta a las actividades terroristas que se desarrollaban y 
comenzaban a caracterizarse por el transnacionalismo. En aquellos años inició la publicidad global 
de dicha actividad criminal a partir del desarrollo de los medios de comunicación, en especial la 
televisión (Bunyan 1993; den Boer 2003; Pulido 2005; Rees 2008; Monar 2009; Bures 2011). Dicha 
situación propició la creación de un espacio informal de profesionales de seguridad, que 
paulatinamente, ante los resultados y la utilidad evolucionó y se institucionalizó para volverse un 
espacio con reglas, códigos y responsabilidades para todos sus miembros, lo cual según el 
neoinstitucionalismo de March y Olsen (1998 y 2005) es el proceso natural en las organizaciones. 
Las modificaciones que se desarrollaron en el periodo 1974-1999 indican el aprovechamiento de la 
experiencia y el conocimiento adquirido para el mejoramiento y formalización del mecanismo de 
cooperación y coordinación. Lo anterior se expresa claramente en la estructura y en las normas 
formales que paulatinamente se le impusieron. De igual forma se observa en la evolución y 
conformación de los grupos de trabajo de la institución, los cuales al inicio estaban enfocados a 
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diversas actividades y que al fusionarse dieron como resultado, la unión de los de mayor relevancia 
y la creación de uno especializado en la mejora de los mecanismos de cooperación y coordinación. 
Esta especialización en la búsqueda de los mejores mecanismos, demuestra las dificultades en el 
campo de la cooperación y coordinación. Entre ellas sobresalen en el periodo antecesor a Europol, 
los problemas causados por las diferencias nacionales de las agendas de las agencias de seguridad y, 
en especial, la variedad de legislaciones para la persecución de los delitos especificados. Estas 
cuestiones que lentamente fueron superadas, se vieron complementadas con la confianza y las 
dificultades políticas que implicó demostrar la utilidad de un espacio que implica la cesión y 
transmisión de ciertos aspectos básicos de la seguridad y por lo tanto de las soberanías nacionales. 
La modificación de los grupos de trabajo que iniciaron abarcando diversas actividades criminales, 
que se dio conforme se fue institucionalizando la cooperación y coordinación, demuestra la 
existencia de temas de mayor sensibilidad y relevancia. Se observa que uno de los espacios en 
donde se pudo avanzar y que despertaba mayor interés fue el de las drogas. De ahí que esta 
actividad sea el eje articulador de la institucionalización, la cual fue experimentada en la Unidad de 
Drogas de Europol. Y que como se podrá ver en el capítulo siguiente es la base de nuestro objeto de 
estudio: Europol. Lo anterior nos indica que la forma de crear un mecanismo de este tipo parte de 
un acuerdo entre los estados, quienes son convencidos de los beneficios de la sesión de soberanía y 
de la conjunción de acciones de las agencias nacionales de seguridad contra actividades criminales 
específicas, conforme a procedimientos claros y observables por todos los miembros, para ampliar 
las capacidades de las agencias nacionales de seguridad.  
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Capítulo 5. La institucionalización de la cooperación y coordinación 
policial: Europol 
Introducción 
En el presente capítulo se analiza la estructura y funcionamiento de Europol. Conforme al capítulo 
anterior, en el que se explican los antecedentes de la institución, se exponen en las siguientes 
páginas los elementos principales de institucionalización de la cooperación y coordinación policial 
en la Unión Europea. Como toda institución, Europol cuenta con un marco legal que define su 
mandato y los límites bajo los que se encuentra. Por ello, en este apartado, a partir de la Convención 
de Europol (Consejo Europeo 1995) y sus subsecuentes enmiendas, se analiza de forma longitudinal 
la evolución de sus actividades, conforme a las variables neoinstitucionales que se utilizaron en el 
capítulo anterior. Estas últimas permiten al lector continuar el análisis de la cooperación y 
coordinación policial conforme a los mismos elementos presentados en el apartado anterior, pese a 
las modificaciones que ha sufrido el objeto de estudio. 
De esta forma en el apartado se analizan los órganos de la institución y sus facultades. Cabe resaltar 
que se retoma el papel de las instituciones europeas, como el Consejo o el Parlamento, para explicar 
los elementos subyacentes en la toma de decisiones, de diseño institucional y de políticas que 
afectan directamente a la institución, cuestión que también implica un esquema de transparencia y 
rendición de cuentas que sobrepasa los órganos propios de Europol. Al interior de la institución se 
analizan la Junta de Administración y la Dirección, las cuales, respectivamente, son las encargadas 
de definir la orientación que se le da a Europol y su trabajo y administración diaria. A partir de ellas 
se analiza la evolución de los objetivos, así como los mecanismos que hacen posible la cooperación 
y coordinación. Conforme a ello se analizan las modificaciones que ha sufrido la institución en 
cuanto a la gestión de los procesos, los cuales se han visto reflejados en su estructura orgánica. 
Esta última es analizada a partir de un estudio comparado longitudinal en el cual se observan las 
modificaciones que se fueron efectuando conforme a las necesidades organizacionales presentadas a 
lo largo del tiempo. La estructura si bien, como se podrá observar, se modificó completamente en 
diversas ocasiones, ha procurado seguir con los mismos elementos esenciales, lo cual ha llevado a 
que los cambios se hayan producido conforme la ampliación del mandato, la modificación de las 
prioridades o inclusive por las nuevas formas en que la criminalidad organizada y el terrorismo se 
comportan. Ante ello, se podrá observar que la complejidad de la estructura no ha crecido, con lo 
cual se evidencia que las modificaciones en el mandato de la institución han podido ser gestionadas 
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a partir de las herramientas que se plantearon desde el grupo de Trevi, que se ampliaron y que han 
sido el principio para la cooperación y coordinación. Finalmente el presente capítulo da al lector los 
elementos sustanciales de la institución, los cuales son indispensables para comprender cómo se ha 
desarrollado el mecanismo y la forma en que funciona actualmente. Asimismo, los cambios que son 
analizados y sus razones permiten observar la flexibilidad de la institución, la cual, busca adaptarse 
para enfrentar a un enemigo con altos niveles de adaptación, que actúa en todas las naciones, que no 
tiene límites internos y que permea a las sociedades donde se encuentra. 
Convención: ¿Por qué y para qué? 
En el Tratado de Maastricht, en la parte dedicada a la cooperación policial o Tercer Pilar, se 
contemplaban tres tipos de instrumentos legales: 1) Convenciones, 2) Acciones y 3) Posiciones, 
estas dos últimas en la modalidad de conjuntas. Lo anterior se plasmó en el título VI referente a las 
provisiones de cooperación en el campo de justicia y asuntos internos de la Unión Europea, donde 
en el artículo K.3-C se acordó que el Consejo Europeo es el encargado de redactar convenciones y 
adoptarlas (Consejo Europeo 1992 y 2009/4). Conforme de dicho marcó de toma de decisiones se 
decidió establecer, como una convención, el marco legal para la futura Oficina de la Policía 
Europea o Europol. Este documento legal fue acordado por los ministros y tuvo que ser ratificado 
por los parlamentos nacionales de los Estados Miembro y que ha sido enmendada en diversas 
ocasiones hasta 2009, cuando fue sustituida por una Decisión de Consejo (Niemeier 2010: 100) y 
conforme a las adecuaciones que implicó la puesta en marcha del Tratado de Lisboa. 
La Convención de Europol fue el resultado de los esfuerzos realizados para institucionalizar, entre 
los Estados Miembro, la cooperación entre las agencias nacionales de seguridad. Como se ha visto 
desde las primeras acciones del grupo de Trevi, los funcionarios de policía buscaban desarrollar un 
marco para el intercambio de información y datos. Los esfuerzos fueron evolucionando hasta la 
construcción de un documento que delineó la normativa bajo la cual se debían regir las agencias 
nacionales de seguridad para cooperar. La Convención, según Antonio Díaz (2010: 170), es la 
culminación de un sistema que comenzó como un modelo policial de cooperación voluntaria 
(basada en el grupo de Trevi) que fue modificado hacia una un modelo de gestión institucional.  
La Convención fue preparada por un grupo especial de la Unidad de Drogas de Europol, el cual, 
como se ha comentado en el capítulo anterior, estaba conformado por oficiales de policía. Lo 
anterior fue criticado por Bunyan (1995: 3) debido a que como bien señala, el documento se 
produjo en un grupo cerrado y solamente se conoció una vez terminado y presentado ante el 
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Consejo Europeo. El autor comenta que el documento no fue enriquecido por puntos de vista de 
expertos y políticos nacionales ni puesto a discusión en la arena pública. Finalmente también critica 
que los parlamentos nacionales no pudieran realizarle modificaciones para su ratificación. Sin 
embargo, posiblemente de haberse seguido un esquema donde se permitiera el escrutinio público, 
hubiera sido difícil su adopción, ya que no hubiera sido raro que los Estados Miembro tuvieran 
dudas, que hasta hoy en día se conservan, sobre las capacidades operativas de Europol como una 
fuerza operativa supranacional, al estilo del Buró Federal de Investigaciones de los Estados Unidos 
de América, lo cual no hubiera sido aceptado. 
Poco más de tres años tardó en formalizarse la Convención de Europol. El procedimiento que siguió 
es, según Monica den Boer (2011) el resultado del sistema burocrático y consensual de la Unión 
Europea en el que participan activamente los Estados Miembro. Una vez que la Convención fue 
adoptada por el Consejo Europeo, tuvo que ser ratificada por los parlamentos nacionales de los 
Estados Miembro, los cuales como se dijo anteriormente, no pudieron modificarla sino solamente 
aceptarla o rechazarla. Esto hizo lento el procedimiento para cambiar el documento, sin embargo al 
mismo tiempo le dio cierta legitimidad ya que no sólo los poderes ejecutivos se responsabilizan de 
su aplicación, sino también la representación de los ciudadanos. Ante ello, los parlamentos eran la 
última instancia encargada de modificar el marco legal nacional para adecuarlo a las necesidades 
que planteaba la puesta en marcha de la Convención (Hayes 2006/1: 46). 
La adopción de la Convención para la cooperación entre las agencias nacionales de seguridad dejó 
atrás el principio de intercambio de policía-policía (Bayer 2010: 90), para dar paso a uno que no 
dependiera únicamente de las relaciones interpersonales entre funcionarios, sino que obligara a 
éstos a apoyar a sus contrapartes en las investigaciones criminales en otras naciones. 
Complementariamente, como adecuadamente sostiene Fijnaut (LeBeuf 2002: 63), la misión final de 
los oficiales de policía es presentar ante los jueces una investigación sustentada en evidencias. Ante 
ello comenta que la cooperación formal es el último paso de la cooperación informal, ya que toda 
cooperación en las investigaciones comienza de manera informal. Ante dicha circunstancia, sostiene 
que existe una necesidad de formalizar los contactos informales entre las agencias de seguridad para 
que finalmente las evidencias obtenidas, gracias a la cooperación con otras naciones, puedan ser 
presentadas en un juicio y eso es precisamente lo que se buscó con la Convención. 
Hugo Brady (2007/1), por otro lado, sostiene que con la Convención de Europol los Estados 
Miembro por primera vez han desarrollado la habilidad de pensar en conjunto sobre cómo luchar 
contra las actividades delictivas y qué tipo de estructura de decisión se necesita para la acción 
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conjunta. Comenta que los Estados Miembro necesitaban alinear los objetivos de política exterior 
conforme a las prioridades de las agencias de seguridad para luchar en contra de las actividades 
criminales transnacionales, y que la forma eficiente de esta lucha es a través de acuerdos formales 
entre las naciones que requieran para su firma estándares rigurosos que sean cumplidos por todos y 
que obliguen a las agencias nacionales a utilizar al máximo sus estructuras de seguridad y a su 
mejora continua. 
Con la Convención de Europol terminaron los intercambios informales y discrecionales de 
información y datos entre los oficiales de seguridad, ya que se creó una estructura encargada de 
gestionar las actividades policiales de las persecuciones de los delitos transfronterizos o 
transnacionales que se presentaban en las distintas naciones. Wouter Van de Rijt (2002: 4) sostiene 
que la Convención fue un logro de la europeización de uno de los sectores identificados como uno 
de los más difíciles, debido a que las actividades de agencias de seguridad son una de las 
expresiones de soberanía (Alain 2001: 19; Deflem 2006: 339). Sin embargo, como adecuadamente 
apunta Jörg Monar (2007: 309), las estrategias nacionales de seguridad con la Convención se 
colocan dentro del esquema supranacional de toma de decisiones y de reglas legales extensivas que, 
según Monica den Boer (2003: 22), podía incrementar la rendición de cuentas de las agencias 
nacionales de seguridad que pudieron llevar a una reducción de la cooperación efectiva por la 
intrusión europea en las actividades de las agencias  
Por ello Europol es entendida de muy diferentes formas. El Comisionado de la Policía Francesa, 
Emíl Pérez (Cabanillas 2009: 27), define a Europol como una federación de agencias nacionales de 
seguridad para la creación de un cuerpo operativo preventivo y de investigación en toda la Unión 
Europea. En otras palabras propone una policía europea con poderes de arresto y vigilancia en todas 
las naciones, como en los esquemas de las naciones con sistemas de gobierno federales como el de 
Estados Unidos. Sin embargo la realidad es otra. Para Pérez, Europol es una institución que como 
elemento central tiene la coordinación, lo cual es cuestionado por Jörg Monar (2006: 504), quien 
sostiene que Europol no tiene poderes formales de coordinación, debido a las restricciones que se 
plasmaron en la Convención respecto a sus competencias. En éstas, Europol solamente podía 
recomendar a las autoridades nacionales que cooperaran con consejo y apoyo a otros países, lo cual 
impedía las acciones operativas de arresto. Monar (2009: 497) recuerda que cualquier acción que 
desarrolle Europol está delimitada por el principio de territorialidad, lo cual impide que una agencia 
de seguridad nacional actúe fuera de su jurisdicción. Esto último es apoyado por Deflem (2007: 
339), quien dice que la idea de una fuerza policial internacional se enfrenta directamente con la 
soberanía de las naciones. 
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Debido a la relativa operatividad que ha desarrollado Europol por las modificaciones a la 
Convención, la organización Ben Hayes (2006:2) ha sugerido que Europol se estaba transformando 
de una institución reactiva y analítica, como se planteó en la Convención, en un cuerpo proactivo de 
investigación. Sin embargo, hasta 2014 no se le han dado poderes directos ejecutivos a Europol 
sino, como sostiene el ex jefe de la Unidad de Análisis Criminal de Europol, Antonio Saccone 
(2006: 6), Europol es una institución que busca mejorar la eficiencia de la cooperación entre 
autoridades competentes mediante el intercambio de información, análisis e inteligencia por medio 
de un sistema de información y el suministro de conocimientos. Por ello, Kristin Archick (2004: 4) 
dice que Europol ha servido como una cámara de compresión de información sobre crímenes 
transfronterizos para las agencias de seguridad de los Estados Miembro. 
Objetivo de Europol 
En la Convención de Europol (Consejo europeo 1995) se acordó que el objetivo central de Europol 
consistía en mejorar la eficiencia de los servicios de seguridad de los Estados Miembro, y la 
cooperación entre ellos en la prevención y lucha contra el terrorismo, el tráfico de drogas y otras 
formas de delincuencia internacional. En 2009, a partir de la Decisión del Consejo sobre Europol 
(Consejo Europeo 2009/4), los objetivos planteados se modificaron, se especificó que la mejora de 
la eficiencia de los servicios de seguridad se efectuaría a partir del apoyo y reforzamiento de la 
acción de éstas. Dos cuestiones resaltan en dicho objetivo, la primera es que Europol nace como un 
ente de apoyo, y no sustituto de las agencias de seguridad, que trabaja para mejorar la cooperación 
entre éstas. La segunda consiste en que se enfoca en las labores de prevención de los delitos, lo cual 
amplía el espectro de acción, hacia la vigilancia y las labores de inteligencia. 
Con el objetivo planteado se entiende que Europol no cuenta con un cuerpo operativo que pudieses 
tener facultades de despliegue, investigación y arresto. Solamente es un canal por el que las 
agencias de seguridad de los Estados Miembro cooperan en contra de ciertos delitos internacionales 
(Rozée 2013) que, como bien lo dice la Convención y la Decisión (Consejo Europeo 1995, 2004/3 y 
2009/4), deben de caracterizarse por: afectar al menos a dos Estados Miembro, que el alcance y 
gravedad de los delitos requiera de la acción conjunta de los Estados Miembro y que existan 
indicios concretos o motivos razonables para pensar que es una estructura criminal organizada. 
Dichas cuestiones nos pueden reflejar la intención de que Europol se enfocara en los delitos 
transfronterizos o trasnacionales, dejando a un lado la criminalidad nacional, la cual se intuye, no 
necesita de un esquema de cooperación internacional para su prevención y lucha. 
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En la Convención se especificaron los métodos para apoyar a las agencias nacionales de seguridad. 
En primer lugar se buscó que Europol facilitara el intercambio de información, recogiera, compilara 
y analizara información y datos; comunicara información o datos que pudieran ser relevantes para 
las agencias de seguridad, facilitara las investigaciones criminales y gestionara los sistemas 
informáticos (Consejo Europeo 1995). En la Decisión del Consejo se ampliaron los métodos a la 
elaboración de documentos de inteligencia y se abrió la posibilidad de que Europol propusiera a los 
Estados Miembro la realización y coordinación de investigaciones, así como la creación de grupos 
conjuntos de investigación (Consejo Europeo 2009/4). 
Las labores de gestión de información y datos se enfocaban a dos campos de la seguridad, por un 
lado a los delitos y por el otro a las agencias nacionales de seguridad. En la Convención (Consejo 
Europeo 1995) se especificaron los delitos en los que podría actuar Europol y los tiempos en que 
serían parte de su mandato. En un inicio sus funciones estaban enfocadas en la prevención y lucha 
contra el tráfico ilegal de drogas, de material nuclear y radioactivo; contra las redes de inmigración 
clandestina, la trata de seres humanos y el robo de vehículos. En 1998 se amplió la lista de los 
delitos bajo su mandato a las actividades terroristas y se redefinió el concepto de trata de seres 
humanos (Consejo Europeo 1999/1 y 1999/2). Para 2005 se le encargó a Europol la protección del 
Euro, con su designación como Oficina Central para la Lucha contra la Falsificación del Euro 
(Consejo europeo 2005/5). Y finalmente en 2009 (Consejo Europeo 2009/4) se amplió la lista de 
delitos a 24, con lo cual a Europol se le dio autorización para actuar conjuntamente con las agencias 
de seguridad de los Estados Miembro en las actividades criminales de la siguiente tabla. 
Los 24 delitos de la siguiente tabla implican dos cuestiones: la primera es la seriedad e impacto que 
tienen en la sociedad y la segunda es la probable existencia de vínculos internacionales que los 
caractericen como transnacionales. Este tipo de delitos no solamente implican un hecho, sino una 
preparación o conspiración para cometerlos. Por ello el mandato de la Convención de Europol 
(Consejo Europeo 1995) se complementó con las actividades conexas a los delitos enumerados. De 
esta forma se incluyeron las actividades delictivas relacionadas como: la procuración de medios, la 
facilitación y las acciones con el objetivo de buscar la impunidad de los actos delictivos (Consejo 
Europeo 2009/4). 
Tabla V. Áreas criminales bajo mandato de Europol 
Tráfico ilícito de estupefacientes Estafas y fraudes 
Blanqueo de capitales Chantaje y extorsión 
Tráfico de sustancias nucleares y 
radioactivas 
Violación a los derechos de propiedad industrial y 
falsificación de mercancías 
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Tráfico de inmigrantes clandestino Falsificación de documentos administrativos y tráfico 
de documentos administrativos falsos 
Trata de seres humanos Falsificación de moneda y métodos de pago 
Tráfico de vehículos robados Delitos informáticos 
Homicidio voluntario y lesiones graves Corrupción 
Tráfico ilícito de órganos y tejidos humanos Tráfico ilegal de armas, municiones y explosivos 
Secuestro, detención ilegal y toma de 
rehenes 
Tráfico ilegal de especies animales protegidas 
Racismo y xenofobia Tráfico ilícito de especies y variedades vegetales 
protegidas 
Robo organizado Crímenes medioambientales 
Tráfico ilícito de bienes culturales, arte y 
antigüedades 
Tráfico ilegal de sustancias hormonales y promotores 
de crecimiento 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (1995 y 2009/4). 
Por otro lado, como objetivo en la Convención (Consejo Europeo 1995) se le encargó a Europol: 1) 
enfocarse en el desarrollo de conocimientos especializados sobre investigaciones que le permitan 
asesorar a las agencias nacionales de seguridad. 2) Crear documentos estratégicos que propiciaran el 
uso racional de los recursos de las actividades operativas de las agencias nacionales de seguridad y 
realizar informes generales. 3) Formación, organización y equipamiento de los miembros de las 
agencias nacionales de seguridad. Y 4) desarrollo de métodos de prevención, investigaciones y 
técnicos y científicos (Consejo Europeo 2004/3 y 2009/4). Esto permitió a Europol desarrollar un 
valor agregado que superaba por mucho los objetivos planteados en las experiencias anteriores de 
cooperación policial. Ya que la institución no solamente tenía como mandato la gestión del 
intercambio de información y datos, sino la creación de conocimientos y experiencias que pudieran 
ayudar a las agencias nacionales de seguridad a mejorar las respuestas a las actividades criminales 
bajo su mandato. 
Estructura de Europol 
La estructura de Europol está compuesta por diversos elementos. Por un lado se encuentra la parte 
operativa, por otro la decisoria y finalmente la de control. Por lo tanto se puede entender a Europol 
como un subsistema de gestión de la cooperación policial dentro del sistema de la Unión Europea. 
Esto debido a que, como comenta Coleman (1994: 132), tres elementos identifican a un subsistema: 
actores, recursos o eventos y la constitución, que es la distribución inicial de control sobre los 
recursos entre los actores. De esta forma podemos identificar, aplicando las ideas de Coleman, que 
existen tres tipos de actores: por un lado los que son parte del sistema europeo, por otro Europol 
como institución y, finalmente, los Estados Miembro. Junto a ello encontramos que para llevar a 
   
103 
 
cabo la cooperación policial se han destinado recursos económicos y humanos, así como tiempo y 
esfuerzos. Finalmente, para la constitución se diseñó y aprobó la Convención de Europol en la que 
se colocan las reglas de funcionamiento del subsistema. 
Cada uno de los órganos juega un papel para el funcionamiento del subsistema y se pueden ubicar 
en tres grandes categorías: dirección estratégica, vigilancia y operatividad. Si bien el 
funcionamiento del subsistema no sigue un esquema unidireccional gracias a la participación de 
más de uno de los elementos en la toma de decisiones, existe una clara subordinación de Europol a 
los organismos en donde se encuentran representados los Estados Miembro. De esta forma, el 
subsistema de cooperación policial se conformaría por los siguientes órganos: 
Gráfico VI. Subsistema de seguridad de Europol 
 
Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (1995 y 2009/4). 
El Consejo Europeo, es la máxima autoridad en el subsistema de cooperación policial, no solamente 
es el organismo donde se decidió la puesta en acción de la Convención de Europol (Consejo 
Europeo 1995) y la Acción que modificó su reglamentación en 2009 (Consejo Europeo 2009/4). 
También, como se verá, es el punto de discusión e implementación de las modificaciones que se han 
realizado en la vida de la institución sobre sus procedimientos y reglas de funcionamiento interno. 
El Consejo, de esta forma, ha sido un elemento clave en la dirección estratégica para que Europol 
Europol 
Consejo de la 
Unión Europea 
Parlamento 
Europeo 
Corte Europea de 
Auditores 
Junta de 
Administración 
Autoridad Común 
de Control 
Unidades 
Nacionales 
   
104 
 
actúe conforme a los intereses de la Unión Europea y a las consecuentes modificaciones en la 
legislación europea. Estas últimas representan el ethos de Europol y el acuerdo de los Estados 
Miembro en el mismo sentido. 
Por otro lado, el Consejo es un actor en la toma de decisiones de Europol ya que es parte de la 
conformación de la estructura de la institución mediante la designación del Director y los Directores 
Adjuntos. Asimismo, tiene poderes sobre el financiamiento mediante la aprobación del Plan de 
Trabajo que se elabora cada año y en el que se plantean los objetivos, prioridades y demás 
cuestiones a desarrollarse, mismo que debe de ser aceptado por el Consejo para que pueda ser 
instaurado. Por el otro lado, el Consejo es una de las autoridades ante la cual Europol rinde cuentas 
mediante la entrega de Reportes Anuales de actividades. En ellos la institución describe los avances, 
las acciones y el estado de Europol, junto a los planes futuros y las cuestiones pendientes o en 
proceso a desarrollarse (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). 
Al igual que el Consejo, el Parlamento Europeo es parte del subsistema de cooperación policial, sin 
embargo ha sido más un ente observador en comparación con el Consejo. En un principio, en la 
Convención de Europol (Consejo Europeo 1995), el Parlamento no tenía ningún tipo de atribución 
sobre Europol, lo cual fue cuestionado por Monica den Boer (2007: 84), por la falta de rendición de 
cuentas que esto significaba. Sin embargo, lo anterior fue medianamente resuelto en la Acción de 
reforma a la normativa de Europol de 2009 (Consejo Europeo 2009/4), en la cual se le confirieron al 
Parlamento poderes para la aprobación del presupuesto de la institución, el cuál pasó de 
conformarse de un porcentaje del Producto Interno Bruto de los Estados Miembro a ser una partida 
de la Unión Europea. Lo anterior, sumado a los poderes establecidos en la Convención (Consejo 
Europeo 1995), de observador y de órgano de consulta, acrecentó la capacidad del Parlamento de 
influir en el destino de la institución, sin dejar a un lado que ésta instancia ha participado en las 
modificaciones legislativas europeas que marcan el funcionamiento de Europol. Por lo que 
conforme a la Convención y las modificaciones de la Acción, el Parlamento es parte importante en 
el proceso de rendición de cuentas para Europol. 
La Corte Europea de Auditores es otra de las partes del subsistema desde la modificación de la 
forma en que se configura el presupuesto de Europol en 2009 (Consejo Europeo 2009/4). En un 
inicio la Convención (Consejo Europeo 1995), como se comentó anteriormente, contempló que los 
recursos para el mantenimiento y operación provinieran directamente de los Estados Miembro, 
conforme a un porcentaje del Producto Interno Bruto. Ante la modificación de 2009 (Consejo 
Europeo 2009/4), que implicó que el presupuesto fuera parte de los presupuestos generales de la 
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Unión, la Corte, como órgano autónomo de los Estados Miembro y de Europol, tiene el mandato de 
revisar los reportes financieros y verificar que la información que contienen sea confiable. A partir 
de dichas labores, anualmente crea un informe que es presentado al Parlamento para que éste cierre 
la contabilidad de Europol. 
En la Convención de Europol (Consejo Europeo 1995) se acordó la creación de una Autoridad 
Común de Control independiente de la institución, para la vigilancia del cumplimiento de las 
normativas de las actividades de almacenamiento, tratamiento y utilización de los datos e 
información. Esta Autoridad actúa mediante el acceso y revisión de los expedientes, documentos y 
datos almacenados en Europol, en cualquier momento que le parece conveniente de forma física o 
virtual. Dentro de sus actividades esta la revisión de la congruencia entre las directrices y 
procedimientos de Europol y la normativa europea y la de los Estados Miembro de manejo de 
información y datos. Monica den Boer ( 2007 y 2008) comenta que la participación de estas 
diversas instituciones en el subsistema de Europol implica un nivel democrático, legal y de 
legitimidad social relativamente alto, observable en los múltiples cuerpos que vigilan a la 
institución y que le dan guía, donde participan los poderes ejecutivos de los países, los 
parlamentarios Europeos y los órganos de la Unión, con lo cual se amplía y se mejora 
sustancialmente el sistema de rendición de cuentas y transparencia que en un inicio de la 
cooperación policial, en el grupo de Trevi, era inexistente. 
Además de la estructura descrita, Europol cuenta con una organización compuesta por varios 
elementos propuestos por Henry Mintzberg (Díaz 2004: 21), que son los siguientes y que serán 
descritos en las próximas páginas: 
 “Un núcleo estratégico que la dirige, 
 Un núcleo operativo que realiza las tareas necesarias para conseguir los objetivos de la 
organización, 
 Una línea media que permite la comunicación entre las diferentes unidades, 
 Una tecnoestructura que se encarga del diseño y la normalización de la estructura 
administrativa, esto es, los servicios comunes, 
 El staff de apoyo que agrupa un conjunto de operaciones imprescindibles para el buen 
funcionamiento 
 Y, finalmente, una unidad de investigación y desarrollo que diseña y planifica nuevos 
productos.” 
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Junta de Administración 
La Junta de Administración es el organismo de mayor relevancia de Europol, en ella confluyen los 
intereses de los Estados Miembro, los cuales están representados en ella con un funcionario de cada 
país. Egerbert Morten y Jarle Trondal (2011: 3) comentan que este tipo de instrumentos de gobierno 
son generalmente dominados por los representantes de los Estados Miembro ya que son los que 
concentran la información, lo cual no es excepción para Europol. La Junta se estableció como parte 
orgánica de Europol en julio de 1999 (Consejo Europeo 1995) y funciona a partir de reuniones que 
se llevan a cabo dos veces al año, a las que acuden los funcionarios de las agencias nacionales de 
seguridad. En ellas se discuten los temas relevantes para la institución y para los Estados Miembro, 
con la finalidad de llegar a acuerdos sobre el proceder de Europol. Con la finalidad de crear un 
espacio de discusión y acuerdo se creó una estructura conformada por una presidencia y un grupo 
de apoyo encargado de organizar y guiar las reuniones. La presidencia es unipersonal y hasta la 
Acción de 2009 (Consejo Europeo 2009/2) le correspondía a la persona que al mismo tiempo 
presidía el Consejo Europeo. Sin embargo, a partir de la modificación de 2009 (Consejo Europeo 
2009/2), se creó una vicepresidencia y se modificó la forma de elección. La nueva fórmula partía de 
la propuesta de un grupo de tres estados, seleccionados dentro de la propia Junta, y los cuales 
también estaban encargados de formular el Plan de Trabajo de 18 meses. 
En las reuniones de la Junta de Administración también participan, en calidad de observadores, 
funcionarios de la Comisión Europea y el Director de Europol (Consejo Europeo 1995). De esta 
forma en cada una de las reuniones se congregan veintinueve representantes institucionales, los 
cuales pueden acompañarse de asesores expertos y de traductores de cada una de las lenguas de la 
Unión Europea. Según José Cabanillas (2010) “es un reto de logística, coordinar a tal número de 
personas reunidas en un solo lugar, que tienen sus propios códigos culturales, su idioma y que cada 
uno representa intereses particulares”. Esto último es apoyado por Michael Bayer (2010: XIII), 
quien comenta que la disposición a cooperar implica una cultura común que permite tener acceso a 
las redes informales de la comunidad internacional policial. Sin embargo, comenta Cabanillas 
(2010), la propia “Junta de Administración procura crear una agenda de mínimos, que generalmente 
se negocia previamente para poder avanzar en cada una de las reuniones”, lo cual es 
complementado por lo dicho por Morten Egeberg y Jarle Trondal (2011: 7), quienes aseguran que 
es difícil que en las juntas exista una oposición coordinada en relación con las propuestas del 
Director de la institución, lo cual permite avanzar en los temas propuestos en la Junta. 
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El esquema de decisión creado para la Junta de Administración si bien como comenta Cabanillas 
(2010), es complicado por el número de participantes y sus perfiles nacionales, ha logrado superar 
las barreras comentadas. La idea de contar con una agenda mínima que pueda ser acordada ha 
permitido avanzar a la institución. Sin embargo, esta cuestión continúa anidando las críticas sobre la 
tardanza en los esquemas de toma de decisiones para Europol desde que el Consejo Europeo aceptó 
la Convención. José Cabanillas (2010) también comenta que la igualdad de poder dentro de la Junta 
no es siempre una realidad, apoya la idea de que hay naciones que guían las discusiones y otras que 
las siguen sin cuestionar. Identifica a Alemania como la líder dentro de la Junta, cuestión que es 
apoyada por otros expertos y profesionales españoles del campo de la seguridad consultados para 
esta investigación. 
De esta forma la tardanza en la toma de decisiones en el esquema de la Junta fue superada por el 
liderazgo y los preacuerdos, ya que con esto se crea un subsistema donde cada iniciativa es 
negociada bilateralmente y votada al final por todos los Estados Miembro y en su caso respaldada y 
legitimada por éstos. Este funcionamiento de desequilibrios de poder dentro de la Junta pudo haber 
sido propiciado por el sistema de financiamiento de Convención de Europol. En 1995, como ya se 
comentó, cuando se creó Europol se estableció que los recursos para su funcionamiento fueran 
directamente asignados por los Estados Miembro, conforme a una fórmula que se basaba en el 
Producto Interno Bruto del País (Consejo Europeo 1995). Ante ello, había estados que aportaban 
una mayor cantidad de recursos que otros y ello podía crear una disparidad de poder en el seno de la 
Junta que permitía crear liderazgos sustentados en las aportaciones y no tanto en el interés de la 
institución o de la seguridad de los Estados Miembro en su conjunto. 
La forma de financiamiento de Europol fue modificada en la Acción de 2009 (Consejo Europeo 
2009/4). En ella se estableció que Europol se financiaba a partir del presupuesto General de la 
Unión Europea en donde para su definición participan la Comisión, el Parlamento y el Consejo 
Europeo. Ante ello, se puede intuir que el poder dentro de la institución se diluyó, ya que no son 
asignaciones directas de cada uno de los Estados Miembro. Aunque, finalmente, siempre existirá 
una disparidad entre las aportaciones de éstos a la Unión Europea. Junto a los recursos que recibe 
Europol de la Unión existe la posibilidad de que complemente o amplíe su financiamiento mediante 
aportaciones directas de los Estados Miembro en especie, como pasajes de avión u organización de 
conferencias o seminarios, lo cual implica un mínimo de sus recursos, pero que pueden funcionar 
para posicionar una preocupación que tenga un Estado y que no sea compartida por lo demás a 
simple vista (Simancas 2013). 
   
108 
 
Dos documentos son los que dan guía al financiamiento de Europol: el Plan Anual y el Quinquenal. 
Estos son elaborados por la Dirección de Europol y luego presentados a la Junta de Administración, 
en donde los representantes de los Estados Miembro evalúan la propuesta, la modifican y 
finalmente la aprueban unánimemente (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). Dicho procedimiento para 
la puesta en marcha del presupuesto de Europol permite que las dos partes esenciales de la 
institución (Estados Miembro y Dirección de Europol) leguen a acuerdos sobre la aplicación de los 
recursos a los diferentes proyectos, de tal forma que al final del plazo se busca que los gobiernos 
queden satisfechos con las acciones que desarrolará la institución durante el año. 
Gráfico VII. Evolución del presupuesto en milones de euros 
Fuente: Elaboración propia con datos de los Europol (1999, 2000, 2001/3, 2002/2, 2003/3, 2004/4, 2005/1, 2006/3, 
2007/1, 2008, 2009, 2010/2, 2011/2 y 2012/2). 
Como se puede observar en la gráfica anterior el presupuesto de Europol ha seguido una línea de 
crecimiento anual, pese a que ha habido dos periodos en donde se observa una reducción respecto el 
año anterior. De 2007 a 2008 hubo una rebaja en el presupuesto de 43.8 milones de euros, los 
cuales a partir de los Reportes Anuales o los Programa de Trabajo, no se logran explicar, ya que 
2007 no fue un año en donde se realizaran actividades o compras extraordinarias para la institución. 
Sin embargo, la diferencia de 2010 a 2011, sí que podría explicarse a partir de la modificación 
regulatoria de Europol conforme al Tratado de Lisboa (Consejo Europeo 2007/1), puesto que se 
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convirtió una Agencia europea, lo que conllevó gastos extras, con la construcción del nuevo cuartel 
general inaugurado el 1 de julio de 2011. 
Adicionalmente a la designación del presupuesto, la Junta de Administración es la encargada de 
establecer la normativa de los funcionarios de la institución. Según Rob Wainwright (Europol 2015) 
el personal de Europol es especializado, por ello en general Europol busca que la mayoría de los 
empleados estén altamente calificados en alguna de las áreas bajo su competencia, ya sea en 
cuestiones administrativas, tecnológicas o criminales. Existen dos categorías de puestos para la 
institución: una se refiere a los que se encuentran bajo el mando del Director de Europol y está 
regulado por el reglamento interno y financiado con el presupuesto de Europol. La segunda 
categoría es la de los oficiales de enlace, los cuales son contratados, enviados y financiados por las 
agencias nacionales de seguridad de los Estados Miembro (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). 
El personal de Europol está compuesto de agentes de seguridad de las diversas agencias europeas, 
inclusive es un requisito ser ciudadano de alguno de los Estados Miembro para laborar en Europol 
(Europol 2015). Por ello, los funcionarios cuentan con un estatuto especial de derechos y 
obligaciones que se encuentran descritos en el Protocolo sobre privilegios e inmunidad del personal 
de Europol (Consejo Europeo 1997/1). Según este documento la reglamentación posiciona a los 
funcionarios de enlace y a sus familias como diplomáticos, inclusive protege a los que provienen de 
la Nación huésped de Europol, los Países Bajos. De esta forma cuentan con un esquema de 
inmunidad que no permite a las autoridades locales perseguir las faltas o delitos que pudieran 
cometer, las cuales en caso de presentarse son llevadas ante las autoridades correspondientes de la 
nacionalidad del funcionario (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). 
El personal, como se puede ver en la siguiente figura, es reducido comparado con las agencias 
nacionales de seguridad. Esto responde, como ya se ha comentado, a que los empleados no cumplen 
labores operativas de vigilancia y arresto, las cuales suelen ocupar la mayoría de las plazas de las 
agencias nacionales de seguridad, sino que están dedicados a efectuar análisis, prestar apoyo a las 
agencias nacionales de seguridad de los Estados Miembro y a transferir información entre éstas. 
Como se puede ver en la siguiente gráfica el número de personas ha crecido constantemente, con un 
salto de 2003 a 2004 en el cual se integraron 195 personas, cuestión que como ya se comentó no fue 
casual, sino que coincide con las preocupaciones expuestas por el ex director de Europol Jürgen 
Storbeck en 2004, quien reclamó la escasez de recursos humanos (El País 25 de febrero 2005). Ante 
ello, y pese a su separación de cargo, prácticamente se duplicó el número de empleados de la 
institución. 
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Gráfico VIII. Evolución del personal de Europol
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (1999, 2000 y 2002/2). 
Los empleados estuvieron bajo un sistema de 123 niveles salariales durante el periodo donde la 
Convención era el marco legal de la institución. En esta época existió una diferencia de uno a doce 
entre el menor y mayor ingreso (Consejo Europeo 2001, 2001/1, 2002, 2004/1, 2004/2, 2005/3, 
2006, 2007 y 2009/2; Europol 2011; Parlamento Europeo 2009). Con la Acción del Consejo de 
2009 (Consejo Europeo 2009/4), que modificó la Convención, se redujeron en 2011 los niveles 
salariales a un poco más de la mitad, 58 (Consejo Europeo 2001). Dicha cuestión es consecuente 
con la idea expresada por Monica den Boer (2011) sobre los esfuerzos que se han realizado en la 
institución para reducir la verticalidad y buscar la mayor horizontalidad posible. Con una reducción 
del número de puestos y, por lo tanto, de niveles salariales, por lo menos se consigue que en el 
personal existan menos disparidades que igualen las actividades de los funcionarios con los 
ingresos. 
Los funcionarios de enlace no se encuentran dentro del esquema anterior. Elo debido a que como 
se ha comentado, éstos son contratados por las agencias nacionales de seguridad y enviados a la 
sede de Europol por acuerdo de la Junta de Administración (Consejo Europeo 1995). Estos 
funcionarios son los encargados de gestionar los contactos entre las agencias de seguridad de los 
Estados Miembro para efectuar intercambios de información y datos. Para el año 2012, como se 
puede observar en la gráfica siguiente, había 144 funcionarios de enlace, que sumados a las 777 
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personas que trabajaban para Europol, daría como resultado que el personal que laboraba en las 
instalaciones de la institución era de 921 personas, un número reducido en comparación con las 
agencias nacionales que cuentan a sus funcionarios por decenas de miles (Europol 2013/4). 
Este tipo de funcionarios no se distribuyen de la misma forma, si bien en la Convención (Consejo 
Europeo 1995) y las modificaciones posteriores (Consejo Europeo 2009/4) se acordó que cada 
Estado enviaría por lo menos a un funcionario. A lo cual hay que sumar los funcionarios que 
provienen de los estados y organizaciones terceras, de las cuales se hablará en el capítulo sobre 
cooperación. De esta forma podemos encontrar que nueve Estados terceros y una organización 
internacional han enviado a funcionarios de enlace, quienes alcanzan el número de 34. El país que 
sobresale en número de personal enviado a Europol corresponde a los Estados Unidos de América, 
los cuales han enviado representantes de las oficinas de impuestos, aduanas, drogas, armas e 
inteligencia naval, los cuales en total suman 17 personas (Europol 2013/4). 
Gráfico IX. Evolución de funcionarios de Enlace
Fuente: Europol (2013/4). 
Debido a este esquema en Europol conviven diariamente funcionarios de por lo menos 36 
nacionalidades. Sobresalen en número los funcionarios de nacionalidad de los Países Bajos, lo cual 
no es de sorprender por ser el país sede de la institución. Estos ascienden a 179, seguido por los 
alemanes con 66. Las naciones que menos representantes tienen en Europol son: Malta con uno, 
Luxemburgo y Chipre, cada uno con dos y Estonia y Eslovaquia con 7 cada uno, sin incluir a los 
funcionarios de enlace. De incluirlos, los Estados Unidos de América tendrían a más funcionarios 
que 11 países europeos. Además de los mencionados, se encuentran funcionarios de Austria, 
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Finlandia y Portugal (Europol 2013/4). La alta presencia de americanos responde al número de 
agencias de seguridad del país. Mientras que Malta, por ejemplo, tiene tres agencias de seguridad 
coordinadas con Europol que son representadas por un solo funcionario de enlace. Los Estados 
Unidos de América, han enviado representantes del Buró Federal de Investigaciones, la Agencia 
Nacional de Seguridad, de inmigración y aduanas, entre otras, las cuales tienen un funcionario de 
enlace cada una. Con ello, las agencias de seguridad de este último país, tienen un punto de contacto 
directo con Europol que se coordina con las Unidades de enlace de las agencias de seguridad de los 
Estados Miembro (French Challenge Team 2008). 
De tal forma que la mezcla de nacionalidades de este tipo de funcionarios permite a Europol 
trabajar en un ambiente internacional, donde se combinan conocimientos especializados sobre las 
actividades criminales bajo su mandato, así como las diferentes estrategias y técnicas que han 
utilizado las agencias de seguridad de los Estados Miembro de la Unión para prevenir o perseguir 
las actividades criminales. Dos cuestiones sobresalen, de lo visto, para el trabajo de los funcionarios 
de enlace, la primera es el conocimiento de los problemas criminales, la estructura de seguridad y 
marcos legales de los demás Estados Miembro. En segundo lugar se encuentran las prácticas y 
cultura de cada una de las agencias nacionales de seguridad; entre las que se encuentra la barrera 
que representan los diferentes idiomas (Simancas 2011). Lo anterior es superado mediante el uso 
del inglés como lengua en las actividades diarias (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). Según Sami 
Andoura y Peter Immerman (2008: 11) el dominio del idioma inglés es una fuente de incoherencia 
que es justificada por razones de eficiencia. Lo anterior ha sido criticado, pues al proponer una 
selección de idiomas disminuye la posibilidad de los ciudadanos e instituciones de acceder a 
documentos, ya que en algunos casos no son traducidos a todos los idiomas oficiales de la Unión 
Europea. 
 Dichas cuestiones fueron aproximadas con un esquema de máxima convivencia entre los 
funcionarios de enlace. Para comenzar se buscó que el personal enviado a Europol fuera altamente 
calificado, con al menos conocimientos profundos de dos idiomas de la Unión (Moreno 2011). 
Conforme la guías de reclutamiento uno de los idiomas es el inglés, ya que es utilizado para 
comunicarse en Europol. La parte cultural probablemente ha sido la más complicada ya que como 
dice José Cabanillas (2010): 
“es difícil hacer entender a los funcionarios de enlace de otras naciones y los horarios en los 
que se acostumbra trabajar en cada una de las agencias de seguridad. Comenta que unas 
comienzan actividades a las ocho mientras que otras a las nueve, unas se toman un receso 
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de alimentos a la una otras a las dos y su duración es variable y finalmente dependiendo de 
la época del año unas terminan a las tres mientras que otras siguen trabajando hasta las 
cinco o seis.”.  
Lo anterior demuestra el poco espacio temporal para que se efectúe el intercambio de información y 
datos. 
Finalmente la Junta de Administración también juega un papel primordial en las labores de 
recopilación de información y análisis. A partir de su marco legal (Consejo Europeo 1995 y 2009/4) 
ha participado en la configuración de la reglamentación para el acceso, transmisión y 
confidencialidad de los documentos de Europol. Junto a ello ha sido parte en la conformación de las 
reglas de funcionamiento en el sistema de ficheros de análisis y finalmente, es parte en el proceso 
de firma de los acuerdos de cooperación con Estados y organizaciones terceras, cuestiones que 
serán analizadas en los próximos capítulos. 
Dirección General 
Como se ha comentado, en la Convención de Europol (Consejo Europeo 1995) y en la Acción de 
2009 (Consejo Europeo 2009/4) se acordó que la institución contase con una Dirección. Ésta es 
unipersonal y es elegida por la Junta de Administración y ratificada por el Consejo Europeo. El 
Director es el representante legal de Europol y tiene la misión de guiar a Europol. En la Convención 
se estableció que el nombramiento sería de cuatro años y que existiría la posibilidad de ser 
ratificado por un segundo periodo. El funcionario sería apoyado por un número de Directores 
Adjuntos que decidiera la Junta de Administración, lo cual fue modificado en la Acción de 2009 
para establecer que serían tres los funcionarios que auxiliaran al Director. La institución ha tenido 
tres Directores Generales y uno Interino.  
El primer Director fue el Alemán Jürgen Storbeck, quien como ya se comentó, fue el líder de las 
actividades de la Unidad de Drogas de Europol, antes de los inicios de operaciones de la institución 
en 1999. La salida de Storbeck se dio después de la reunión del Consejo de Ministros de Interior y 
Justica de marzo de 2004 (El País 25 de febrero 2005). En tal reunión el funcionario reclamó la falta 
de recursos humanos para el cumplimiento del mandato y la reducida información que recibían de 
las agencias de seguridad de los Estados Miembro (El País 25 de febrero 2005). Ante la separación 
de Storbeck, la Junta de Administración, al no llegar a un acuerdo sobre quién sería su sustituto, 
nombró de forma interina al español Mariano Simancas, quien hasta ese momento tenía el puesto de 
Director Adjunto (Embajada de Bruselas de EEUU 2011, 2011/2 y 2011/3). Unos meses después la 
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Junta logró acordar el nombramiento del también alemán Max-Peter Ratzel, el cual sustituyó a 
Simancas y quien dirigió solamente un periodo a la institución hasta 2009. En este año fue 
nombrado el último Director que ha tenido Europol y que ha sido ratificado para un segundo 
periodo hasta 2017, el inglés Rob Wainwright, quien posiblemente no termine su periodo debido a 
que presentó en 2014 su candidatura para el puesto de Secretario General de la Organización 
Internacional de Policía Criminal (Cañas 20 de marzo 2004; El País 25 de febrero 2005, O´Neil 5 
de marzo 2014). 
Como se intuye desde los inicios de Europol en 1999 los directores han sido los encargados de la 
estructura operativa de cooperación policial. Ésta, como se ha visto, se ha conformado por tres 
niveles que con el paso de los años han cambiado de nombre y actividades, pero siempre 
conservando la misma jerarquía. Los organigramas de Europol se pueden encontrar en los Reportes 
Anuales a partir de 2004 (los de los años previos no los contienen). Sin embargo, se puede proponer 
una estructura a partir de la Convención (Consejo Europeo 1995) de las contrataciones que se 
efectuaron en el periodo de 1999 a 2003, para intuir la organización previa a 2004. La Convención 
de Europol dispuso la existencia de una Dirección, cuestión que no ha cambiado con el paso de los 
años, mientras que la estructura dependiente de ésta sí se ha modificado. En 1998, bajo de la 
Dirección se encontraban los Burós, los cuales fueron renombrados al año siguiente como 
Unidades. Posteriormente sin poder precisar el año, pero a partir de 2001, se les nombró como 
Departamentos, cuestión que se ha conservado hasta 2014. Debajo de los Departamentos, desde el 
inicio, se encuentran los grupos (Europol 1999, 2000, 2001/3, 2002/2, 2003/3, 2004/4, 2005/1, 
2006/3, 2007/1, 2008, 2009, 2010/2, 2011/1 y 2012/2). 
Gráfico X. Organigrama básico de Europol 1999-2005 
 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (1999, 2000, 2001/3, 2002/2, 2003/3, 2004/4 y 2005/1). 
Dirección 
Departamentos 
Grupos 
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La estructura de Europol de esta forma se puede decir que es vertical y especializada. Este tipo de 
organizaciones son consideradas burocráticas y pesadas, lo cual se puede observar en el mecanismo 
de toma de decisiones que también implica a órganos que no son parte de esta estructura (den Boer 
2007 y 2008). Los procedimientos internos de transferencia y análisis para la cooperación policial 
son, según José Cabanillas (2010), lentos y tediosos, ya que se necesitan justificar las solicitudes de 
apoyo a la institución y a los Estados Miembro y cumplir requisitos elevados de seguridad y 
confidencialidad, procedimientos que la hace burocrática. Los canales burocráticos comentados por 
Cabanillas son definidos por Michael Bayer (2010: 19) como un canal que tarda días o semanas, ya 
que implica una solicitud por escrito, validaciones de abogados y oficiales, una transmisión, una 
recepción, un debate, exanimación, aprobación o desaprobación y en su caso una respuesta. Sin 
embargo Europol, por su reducido personal, 777 en 2011, no parece ser una institución pesada por 
su estructura sino por las reglas que se le han impuesto (ver gráfico VIII: Evolución del personal de 
Europol, pág. 106) 
Los Departamentos en los que se ha dividido la estructura han sido tres desde su creación. Éstos han 
cambiado de nombre, sin embargo se han mantenido y respondido a las actividades relacionadas 
con las actividades criminales, la gestión de las capacidades de Europol y su administración. Los 
Departamentos han sido dirigidos por una persona que coordina las actividades de los Grupos, éstos 
estaban enfocados a temas criminales específicos bajo el mandato de Europol. Esto hacía que 
transversalmente los temas se interceptaran, ya que es difícil encontrar actividades criminales que 
no se interrelacionen con otras. Por ello, parte de la labor del Coordinador de Departamento era 
vincular a los Grupos para que se explicaran los nexos criminales y se pudiera dar un panorama 
global de la situación criminal. Los Grupos estaban conformados por expertos policiales de las 
agencias nacionales de seguridad de los Estados Miembro en las distintas ramas de las actividades 
criminales y en las de respuesta policial, estos expertos en ciertos casos también eran acompañados 
por civiles especialistas (Europol 2006/3, 2008, 2011/2, 2012/2 y 2014/2). 
El organigrama de Europol, antes de 2005, no se pudo conocer ya que en los Reportes Anuales no 
fue publicado. Sin embargo, a partir de la información sobre las contrataciones de cada año se 
puede interpretar. En 1998, cuando existía la Unidad de Drogas de Europol, se tenía un 
departamento de Planeación y Desarrollo, otro de tecnologías y uno de personal y entrenamiento. 
Dependiente de ellos se encontraban los grupos de drogas, blanqueo de capitales, robo de vehículos 
y sustancias radioactivas, seguridad y finanzas. En aquel año había también un área de centros de 
excelencia, difícil de colocar en el organigrama, aunque probablemente era un grupo, ya que una de 
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las actividades de ese año fue efectuar un directorio de este tipo de centros en los Estados Miembro 
(Europol 1999). 
Al año siguiente, cuando Europol entró en funciones, las contrataciones demuestran que la 
estructura sufrió modificaciones en los grupos. Existió un cambio en los nombres y se crearon otros 
que por el mandato de la Convención eran necesarios como el de cooperación con estados terceros, 
cuestión que comenzó a funcionar paulatinamente (Europol 2000). Pasado un año, el grupo de 
cooperación se amplió a organizaciones internacionales, lo cual siguió hasta 2004. Una de las 
modificaciones en los Departamentos en estos dos años fue el cambio de concepto de crimen 
organizado a crímenes serios que conllevó a que no solamente se incluyeran las actividades 
organizadas sino todos los delitos que estaban bajo competencia de Europol y que eran graves 
(Europol 2000 y Simancas 2013). 
En el Reporte Anual de 2005 (Europol 2006/3) se inició la publicación del organigrama de Europol. 
Como se puede observar en la siguiente figura, continuó la tendencia que se tenía a dividir los 
departamentos en temas de administración, herramientas o capacidades institucionales y de las 
actividades criminales. Este organigrama podría haber sido modificado casi en su totalidad. Sin 
embargo, al no contar con los anteriores y ver que uno de los Departamentos continúa siendo el de 
Crímenes Serios, nos hace pensar que en los años anteriores, con sus modificaciones de 
nomenclatura, era similar. En el organigrama se incluyen los órganos que no se encuentran bajo el 
mandato del Director, la Junta de Administración y el cuerpo auditor, así como las Oficinas de 
Enlace con los estados y organizaciones terceras, lo cual se verá a profundidad en el apartado de 
información y cooperación.  
Como se puede observar en el siguiente organigrama de 2005 (Europol 2006/3), se dividieron las 
actividades de Europol en departamentos. Por un lado se colocaron las cuestiones administrativas, 
por otro las actividades delictivas y finalmente las referentes a la gestión de la información y las 
tecnologías. De esta forma en el Departamento de Crímenes Serios se analizaba la información que 
se obtenía de los Estados Miembro y de fuentes abiertas, mientras que un departamento distinto se 
dedicaba a su gestión. Dicha organización significaba que existía una transversalidad para cumplir 
el mandato de la Convención. Una parte se dedicaba a la gestión de los recursos necesarios para 
efectuar los intercambios de información y el análisis, y otra se enfocada a realizarlos por temáticas 
criminales. Esta última parte es de llamar la atención, ya que se puede suponer que los grupos 
dedicados al análisis criminal trabajaban ligados unos con otros, ya que es difícil pensar que no 
existieran vínculos entre al menos dos actividades criminales que hicieran que trabajaran juntos. 
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Gráfico XI. Organigrama 2005 
 
 
Fuente: Europol (2006/3). 
En 2007 el organigrama (Europol 2008) sufrió una modificación en el Departamento de Gestión de 
la Información y Tecnologías. Como se puede observar en la siguiente figura, en algunos casos se 
especifica con mayor claridad las actividades del grupo y se incluye la palabra operativa. Junto a 
Director 
Departamento Gestión 
de Información y 
Tecnología 
Secretariado 
Infraestructura 
Coordinación 
Gestión del sistema de 
ciclo de vida 
Gestión de información 
Logistica de oficinas de 
enlace 
Contacto y apoyo al 
cliente 
Integridad de la 
información 
Departamento 
Crímenes Serios 
Secretariado 
Grupos de crímen 
organizado 
Drogas 
Crímenes contra las 
personas 
Crímenes de propiedad 
y financieros 
Terrorismo 
Falsificación de 
moneda 
Análisis 
Departamento 
Gobernanza corporativa 
Secretariado y apoyo al 
Director 
Asuntos legales 
Comunicaciones 
corporativas 
Recursos humanos 
Finanzas 
Servicios generales 
Seguridad 
Oficinas de enlace de los Estados Miembro y organizaciones y estados terceros 
Junta de Administración 
Auditoría Interna 
   
118 
 
ello, dos grupos se enfocaron directamente en la información y se ve el impacto de la firma de 
acuerdos de cooperación internacional con estados u organizaciones terceras, con la modificación 
del grupo de logística de oficinas de enlace a gestión de coordinación de información. La inclusión 
de la palabra operativa implica una modificación importante para la institución. Si bien, como 
hemos visto, Europol no es una organización policial con capacidad de acción y despliegue en los 
Estados Miembro al estilo de una agencia de seguridad nacional como el FBI norteamericano, 
solamente se aplica a la información, con lo cual al incluir la palabra en ese rubro específico se 
podrían haber disipado las dudas sobre la operatividad que podría llevar a la idea de que se buscara 
crear una fuerza policial europea. 
En este año Europol tenía capacidades para solicitar a las agencias nacionales de seguridad el inicio 
de investigaciones sobre alguna de las actividades delictivas bajo su mandato (Europol 2008). En 
este sentido, comenta Cabanillas (2010) que con anterioridad ya se había probado la utilidad del 
despliegue de Unidades Móviles de Europol a los distintos Estados Miembro en situaciones 
específicas, para mejorar el intercambio de información y la cooperación para la identificación de 
riesgos o el seguimiento de investigaciones. La experiencia, dice el mismo autor, era una forma de 
acercar las capacidades de Europol a los lugares en donde las agencias nacionales de seguridad 
necesitaban apoyo se desarrollaron después de los atentados terroristas del 11 de marzo de 2004 en 
Madrid y las finales de la Liga de Campeones de la UEFA. En el primer caso, a partir de las 
Unidades, se identificaron las llamadas telefónicas de los aparatos utilizados por los terroristas, 
cuestión que no tuvo trascendencia para la investigación según el mismo Cabanillas y en el segundo 
caso, también se identificaron de las personas dedicadas a incitar y realizar actos de violencia en las 
actividades deportivas (Moreno 2011). Las modificaciones que sufrió el organigrama, en solamente 
uno de los Departamentos, pueden implicar que la organización vio transformadas sus necesidades 
en la gestión de la información y las tecnologías, lo cual puede responder a un crecimiento en los 
flujos de información y datos a partir del crecimiento de estados y organizaciones terceras en el 
sistema de Europol.  
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Gráfico XII. Comparación de la estructura del Departamento de Gestión de la Información y 
Tecnologías 
 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2006/3 y 2008). 
Para 2010 la institución sufrió una nueva modificación del organigrama (Europol 2011/2). A 
primera vista se puede observar en la siguiente figura la desaparición de cinco grupos. Uno de ellos 
es el de protección de datos y confidencialidad, que pasó a un área distinta dirigida por el Oficial de 
Protección de Datos (Europol 2011/2). Este Oficial no depende directamente del Director de 
Europol, como sucedía antes con el grupo, sino que es nombrado por la Junta de Administración y 
tiene autonomía en el acceso a la información y datos transmitidos para poder evaluar la legalidad 
de cada una de las transmisiones, con lo cual se ampliaba la legitimidad del órgano revisor y de esta 
forma se daba certeza a las autoridades de los Estados Miembro de que los intercambios que se 
realizaban cumplían las normativas nacionales y europeas. 
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Gráfico XIII. Organigrama 2010 
 
Fuente: Europol (2011/2). 
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actividades de las redes de organizaciones criminales, los cuales no están enfocados a un delito en 
particular sino que engloban todos los delitos. Se dejaron por separado tres temas que podrían ser 
parte de los grupos de redes pero que eran temas que tenían ciertas peculiaridades. El grupo de 
falsificación de moneda no podía ser incluido en otro debido a que, como ya se comentó, era una 
unidad especial por mandato de la Unión Europea en la lucha contra el delito (Consejo Europeo 
2005/5). El terrorismo, delito que desde el 11 de septiembre de 2001 se había colocado como la 
máxima prioridad para la seguridad de los estados, difícilmente podría incluirse y mezclarse en 
alguno de los grupos de trabajo. Ya que su anexión a otro grupo podría tener implicaciones políticas 
y simbólicas que significarían que la importancia del delito para Europol ha reducido o 
desaparecido. Lo anterior también implicaría el desaprovechamiento comentado por Ursula 
Schroeder (2006: 12) sobre la oportunidad de innovar en la búsqueda de soluciones en el campo del 
terrorismo que se dieron a partir de dicho atentado. 
Además de dichas implicaciones, el terrorismo no puede ser tratado de la misma forma que los 
demás delitos debido a que representa dificultades específicas para las agencias nacionales de 
seguridad por la inexistencia de uniformidad en las definiciones, métodos, medios e implicaciones 
del delito. A lo citado se suma a que este tipo de crimen suele ser monitoreado por las agencias de 
inteligencia, las cuales son renuentes a compartir la información con otro tipo de instituciones del 
mismo tipo o policiales (Simancas 2011), lo cual podría implicar que era necesario que este delito 
permaneciese separado de los demás para no contaminar con los problemas o dificultades que se 
han mencionado. 
Como se puede ver en el gráfico anterior el Departamento dedicado a la Gobernanza o 
administración fue el que mayor reducción de grupos sufrió ya que fueron cambiados de 
departamentos dos de sus grupos: el de finanzas y recursos humanos y, como ya se ha comentado, 
el de protección de datos se independizó. El tercer departamento que antes correspondía al de 
Gestión de Información y Tecnologías, pasó a llamarse de Capacidades. Esta modificación implicó 
que las necesidades de Europol se concentraron en un solo departamento, en donde no solamente se 
gestionaban los temas informáticos y tecnológicos, sino que también las cuestiones físicas, humanas 
y financieras. Este cambio responde a que las fortalezas y el valor agregado que Europol ofrece a 
los Estados Miembro es el desarrollo de mecanismos operativos de información, intercambio, 
prevención e investigación, así como al conocimiento que se desarrolla a partir de las experiencias 
de las actividades de los oficiales de policía de las agencias nacionales de seguridad, lo cual 
finalmente se concentra en un solo departamento. 
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Gráfico XIV. Comparación de la estructura del Departamento de Operaciones 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2011/2 y 2012/2). 
Al año siguiente, en 2011, el organigrama sufrió una modificación en el departamento de 
Operaciones. A éste se le anexó un área específica para el rastreo de actividades de financiamiento 
del terrorismo. Lo cual corresponde con lo dicho anteriormente sobre la importancia y preocupación 
de este delito para los Estados Miembro y que es compartido por Europol con la puesta en acción de 
los dos grupos. Cuestión que no se ha visto con otra de las actividades criminales bajo su mandato. 
Por otro lado los delitos informáticos cambiaron de grupo, pasaron de compartir el de financieros 
para insertarse en el de falsificación de moneda. Este último, como ya hemos visto, era un centro 
especializado con mandato especial de la Unión, que lo convirtió en la Oficina Central para la 
Lucha contra la Falsificación del Euro (Consejo Europeo 2005/5). Esto quiere decir que las 
autoridades de la Unión, como el Banco Central Europeo y las agencias nacionales de seguridad 
debían de cooperar a través de Europol en la supresión de la actividad criminal. Lo anterior explica 
la anexión de los delitos informáticos a este grupo, ya que en Europol se comenzó a trabajar en un 
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centro especializado para combatir este delito que funcionara de forma similar al de falsificación de 
moneda, por ello juntarlos fue probablemente el primer paso para desarrollar el nuevo centro que se 
inauguró el 1 de enero de 2013 y que se llama el Centro Europeo de Ciberdelincuencia o EC3 
(Europol 2013/3) por sus siglas en inglés, que también busca coordinar las acciones y esfuerzos 
para el entendimiento, prevención y persecución de los delitos informáticos. 
En 2013 el organigrama de Europol (2014/2) se renovó una vez más. Como se puede ver en el 
siguiente gráfico, las modificaciones se dieron con la reducción de los grupos de trabajo en cada 
uno de los departamentos, llevando a una integración de las actividades que antes se encontraban 
divididas. Los grupos del departamento de Operaciones, conforme habíamos observado, finalmente 
concentraron las actividades criminales, con lo cual solamente quedaron tres tipos de delitos 
independientes, entre los cuales curiosamente no se encuentra la falsificación de moneda, asunto 
que contaba con su propio centro. De esta forma, se conservaron como grupos las actividades 
enfocadas en los delitos informáticos, el terrorismo y el crimen organizado, este último concentró 
todas las demás actividades criminales bajo el mandato de Europol. 
Gráfico XV. Organigrama de Europol 2013 
Fuente: Europol (2014/2). 
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Por otro lado, conforme al organigrama, los departamentos de Capacidades y Gobernanza se 
integraron a diferentes áreas, para que de esta forma los once grupos que existían se convirtieran 
solamente en cuatro, lo cual mejoraría su gestión. Lo anterior no implica necesariamente que las 
actividades que se realizaban en cada una de los grupos se dejaran de ejercer, sino que se 
congregaran en menos personas, lo cual implicaría hipotéticamente menos gasto para la institución 
en una época de crisis económica. Ahora bien, el nuevo organigrama permite conocer menos sobre 
las actividades de Europol, en especial sobre la gestión de la información, ya que con la integración 
de los grupos se intuye qué tipo de actividades se realizan en Europol, pero no se puede saber con 
certeza. Sobre todo en los Departamentos de Gobernanza y Capacidades, en donde a partir del 
organigrama no se conoce las actividades específicas que realiza cada uno, en comparación con los 
organigramas anteriores (Europol 2014/2). 
Un tema importante que hay que resaltar en este organigrama por ser una novedad es el del EC3. 
Éste se creó como propuesta de la Comisión Europea, quien adoptó el 22 de noviembre de 2010 la 
Estrategia Interna de Seguridad Europea en Acción, donde se propusieron cinco pasos para asegurar 
Europa. Entre ellos se encontraba la creación de un centro de cibercriminalidad dentro de las 
estructuras existentes de la Unión, para ayudara a evaluar y monitorear las medidas preventivas y de 
investigación, y apoyar el entrenamiento de concientización para las agencias de seguridad y 
justicia en coordinación con el sector privado, los Estados Miembro y las instituciones europeas 
encargadas de la seguridad. (Comisión Europea 2010). Para su puesta en acción la propia Comisión 
encargó a la Corporación RAND (Disley 2012/1: 101-104) un estudio de factibilidad, el cual 
identificó diversas opciones para la sede del nuevo centro, entre ellas se encontraban Europol, la 
Unidad de Cooperación Judicial de la Unión Europea (Eurojust), Agencia Europea de Seguridad de 
las Redes y de la Información (ENISA) o la creación de una nueva agencia. Sobre Europol se 
identificó en el documento de la RAND que era una buena opción debido a su experiencia, 
naturaleza operativa y de coordinación en el apoyo a las investigaciones. Asimismo, en el 
documento se resaltaron los desarrollos en ciencia forense, en el intercambio de inteligencia y la 
experiencia que ha tenido en el entrenamiento. Una cuestión no menor, que fue subrayada en el 
documento, fue que Europol en su marco legal no permitía la cooperación y coordinación con entes 
privados, cuestión indispensable para el nuevo centro que fue modificada posteriormente. 
El EC3 entró oficialmente en funciones el primero de enero de 2013. El mandato central que se le 
otorgó fue la lucha contra los siguientes postulados de delitos informáticos: 1) cometidos por grupos 
organizados para generar grandes ganancias delictivas como el fraude en línea; 2) los que causan un 
daño grave a la víctima, tales como la explotación sexual infantil en línea y 3) los que afectan a los 
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sistemas de infraestructuras críticas de información y en la Unión Europea. Para cumplir con lo 
anterior se nombró a un director del Centro, Troels Oerting, y una Junta del Programa encargada de 
la gobernanza conformada por diversas organizaciones, entre las que se encuentran Eurojust, la 
Escuela Europea de Policía (CEPOL), Interpol, ENISA y el Grupo de Entrenamiento y Educación 
Europeo de Cibercriminalidad (ECTEG). Asimismo, se crearon grupos de asesores en tres temas 
susceptibles de ser blanco de las actividades criminales bajo su competencia: servicios financieros, 
seguridad en internet y de desarrollos intersectoriales de la industria. Estos grupos se encuentran 
formados por hasta 18 expertos y conocedores de los subtemas de especialización de cada uno de 
los grupos (EC3 2014). 
Con dicha estructura el centro da tres tipos de servicios a los Estados miembro: fusión de datos, 
laboratorio forense y creación de redes. Esto lo realiza debido a que busca ser el centro de 
integración de información e inteligencia, desde el cual apoye a los Estados Miembro en las 
operaciones e investigaciones con análisis operativo, coordinación y experiencia. Asimismo, busca 
crear productos de análisis estratégico que sirvan en la toma de decisiones a nivel táctico para 
combatir y prevenir la cibercriminalidad y apoyar a las agencias de seguridad en la construcción de 
capacidades. Estas cuestiones, a un año de la puesta en marcha del centro, han dado diversos 
resultados. En 2013 el EC3 participó en 19 operaciones en contra de delitos tecnológicos, dos de 
ellas enfocadas en un virus que bloqueaba los ordenadores por supuestamente haber visitado un 
sitio ilegal en la web. El cual al encender el ordenador lo bloqueaba y pedía para ser liberado y 
seguir funcionando el pago de una multa. Como resultado de las operaciones fueron arrestadas trece 
personas, recuperados 50 mil euros y desarticulada una organización criminal que podía obtener 
más de un millón de euros con el supuesto pago de multas (EC3 2014/1). 
En cuanto a la explotación sexual de menores en línea, el centro participó en el mismo año en nueve 
operaciones. En ellas se buscaron e identificaron en la dark web actividades ilegales de pedofilia, 
como la producción y distribución de material de abuso sexual a menores. Respecto a los delitos de 
fraude en línea, el centro participó en 29 operaciones en 2013. Una de ellas estuvo enfocada a la 
desarticulación de una organización internacional dedicada a la producción de aparatos y software 
para la manipulación de puntos de venta de tarjetas bancarias. Esta operación dejó 44 personas 
detenidas a partir de 82 órdenes de cateo que llevaron a cabo más de 400 elementos de policía de las 
agencias de seguridad de los Estados Miembro (EC3 2014/1). 
La cooperación para realizar las operaciones mencionadas no solamente se delimita a los cuerpos de 
seguridad de los estados, sino que también implica asociaciones con socios privados. De esta forma 
   
126 
 
el EC3 ha firmado alianzas con empresas privadas claves en el campo de la informática. Entre ellas 
la que mayor atención hasta el momento despierta, se basa en un memorándum de entendimiento 
con la empresa informática Microsoft firmado en febrero de 2014 (Microsoft 2014 y 2013). En el 
que se acordó el reforzamiento del análisis forense y técnico de malware y botnets, la evaluación e 
investigaciones sobre amenazas emergentes, acciones policiales y judiciales en contra de los 
criminales informáticos y el desmantelamiento de organizaciones delictivas. Una cuestión que hay 
que resaltar es que el centro, al igual que como hace Europol con los Estados terceros y 
organizaciones internacionales y que se verá en los capítulos siguientes, decidió intercambiar 
oficiales de enlace con el sector privado para tener acceso inmediato a la información y datos que se 
van produciendo A partir de estas acciones el trabajo conjunto entre el EC3 y el sector privado ha 
dado como resultado la interrupción del botnet ZeroAcces que se calcula infectó casi dos millones 
de ordenadores en el mundo con un costo para los anunciantes de los sitios web de más de 2.5 
millones de dólares mensuales Estas alianzas aumentan las capacidades de Europol en un campo 
nuevo, que seguirá desarrollándose y al que pocos estados tienen acceso. 
Conclusiones 
La estructura y el funcionamiento de Europol se encuentran marcadas por la Convención de 
Europol (Consejo Europeo 1995) y los documentos legales que de ella emanan. Este documento da 
los elementos que constituyen a una institución y es el resultado de la visión de los responsables 
políticos y técnicos de seguridad europeos, por lo que la Convención es uno de los resultados 
descritos por March y Olsen (1984, 1998 y 2005) en el neoinstitucionalismo, ya que el documento 
permite conocer las funciones y campos de acción y organización de la institución, aceptados por 
unanimidad por los gobiernos Estados Miembro y avalados por los parlamentos nacionales. 
Cuestión que les da un carácter de observación obligatoria, que inclusive ha implicado la 
modificación de los marcos legales nacionales para que se puedan aplicar las herramientas de 
gestión de cooperación y coordinación policial de Europol.  
Conforme a lo elementos presentados en este capítulo se pueden observar los cuatro puntos que 
propone Peters (2000): Autonomía, adaptabilidad, complejidad y coherencia. Diversos órganos 
europeos participan en la definición de la normativa de Europol, lo cual demuestra la existencia de 
un sistema de rendición de cuentas y de dirección estratégica de la institución que va más allá de los 
órganos internos de Europol. Esta cuestión implica la revisión de las actividades conforme a los 
marcos legales y planes y proyectos del sistema mayor de toma de decisiones y gestión de la Unión 
Europea. Esta situación hace que la autonomía de la institución en su funcionamiento dependa de 
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diferentes organismos supranacionales en los cuales por acuerdo de los Estados Miembro se definen 
sus actividades y prioridades, así como su evaluación. Dicha cuestión impacta en el compromiso de 
los actores y en la transparencia existente en una institución que naturalmente se presenta como 
opaca (Jaime 2002), pero que ante su participación en el sistema de rendición de cuentas se abre 
para ser examinada por actores que representan diversos intereses nacionales e inclusive 
ciudadanos. 
La organización de la institución ha sufrido diversos cambios que han respondido a diferentes 
coyunturas y a las necesidades propias desarrolladas a partir de la forma en que se entienden las 
actividades criminales y a las ampliaciones de mandato que se le ha dado a Europol. Esta situación 
demuestra la capacidad de adaptabilidad de Europol que se ve expresada en los organigramas los 
cuales han cambiado conforme el ambiente se modifica, lo cual le da cierta flexibilidad para actuar 
en un medio en constante cambio. Aspecto sumamente significativo en una época donde es 
esperado que las instituciones respondan y den resultados con prontitud y que son criticadas por su 
alta burocratización y lentitud en la solución de problemas. 
Asimismo, a partir de los organigramas se puede observar la complejidad y la coherencia de la 
institución. Esto, como reflejo de objetivos institucionales dependientes de un ambiente cambiante, 
inestable y difícil de interpretar. Ante esta situación las modificaciones de visión que se ven 
reflejadas en el organigrama nos presentan una institución que busca tener coherencia en sus 
actividades a lo largo del tiempo, así como las complicaciones para catalogar y organizar las labores 
diarias de Europol. 
La existencia de órganos internos que se dediquen a la revisión de las actividades de la institución, 
así como los acuerdos por unanimidad en la Junta de Administración, en donde se encuentran 
representados los Estados Miembro. En conjunto con la participación del Consejo europeo, obliga a 
Europol a actuar conforme a los deseos de los países, con lo cual se acepta que la institución 
responde a las soberanías y que en ningún momento se impone a ellas. Esta situación es la base para 
que las agencias nacionales de seguridad cooperen y se coordinen a partir de Europol, ya que se 
respetan las jurisdicciones, marcos legales y formas de actuar de cada uno de los países. Con ello es 
posible, como se verá en el capítulo siguiente, se realicen los intercambios de información y datos, 
considerados sensibles, entre las agencias de seguridad, para robustecer la lucha contra las 
actividades delictivas.  
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Capítulo 6. La gestión de información en Europol 
Introducción 
En el presente capítulo se analiza el papel que tiene la información en las actividades de Europol. Se 
parte de los elementos comentados en el capitulo anterior para revisar uno de los temas 
fundamentales de la institución que, como se pudo ver en el primer capítulo sobre antecedentes, es 
el detonador de la cooperación y coordinación policial en la Unión Europea. Se comienza con el 
análisis de los factores que permiten o dificultan la transferencia de la información y datos entre las 
agencias de seguridad, haciendo hincapié en los cambios tecnológicos, la seguridad y el papel que 
juega la confianza entre oficiales de seguridad para que las transferencias se desarrollen. 
A partir de los elementos mencionados se explica el principio de disponibilidad (Consejo Europeo 
2005/1) que rige el intercambio o transferencia de información y datos entre las agencias de 
seguridad europeas. Este principio es contrastado con el esquema que tiene por objetivo proteger la 
confidencialidad (Kupchinsky 2004: 1-2). Ante ello se revisan las razones y el proceso por los que 
la Unión Europea eligió y puso en marcha el principio de disponibilidad, así como cuáles son sus 
beneficios en la lucha contra la criminalidad organizada y el terrorismo. A partir de ello se analizan 
las instancias que transfirieren información y datos en la Unión Europea y fuera de ella a partir de 
Europol, así como el proceso que se sigue y los actores involucrados para que la información sea 
compartida entre los oficiales de seguridad. Conforme a ello se realizó con un análisis sobre el tipo 
de información y datos que son transferidos por medio de Europol, así como las características de 
cada uno de ellos (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). Esto da pie al análisis del sistema de 
información de Europol, de las partes que lo conforman y del proceso que se requiere para que las 
agencias de seguridad transfieran los datos a sus pares, en otros países u organizaciones, en un 
ambiente de seguridad, confianza y certeza. Lo anterior da pie a un análisis cualitativo que se 
representó numéricamente, del tipo de instituciones de seguridad nacionales europeas que cooperan 
a partir de Europol. A partir de esta representación, se creó una tipología que permite explicar cada 
una de las categorías de instituciones nacionales de seguridad participantes en el intercambio de 
información y datos.  
A partir del sistema de información se estudia el funcionamiento de los ficheros de análisis. Éstos 
son los repositorios de los datos e información que se crean a partir de investigaciones 
transnacionales y que tienen una serie de particularidades para conservar su seguridad. Estos 
ficheros, como se verá, representan un valor agregado a la cooperación y coordinación que traspasa 
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la transferencia de información y datos y que demuestra la utilidad de crear grupos internacionales 
de investigación que puedan seguir la pista en diferentes jurisdicciones (Parlamento del Reino 
Unido 2008/1). La transferencia de información y datos y los ficheros de análisis, nos llevan a una 
cuestión fundamental de interés para este apartado: la confidencialidad y la seguridad de éstos en 
los procesos que gestiona Europol. Por ello se efectúa un análisis de las medidas que se han 
desarrollado para salvaguardar la información y asegurar su adecuado uso, para procurar la calidad 
y disminuir la incertidumbre en las actividades diarias de prevención e investigación realizadas por 
las agencias nacionales de seguridad. 
Intercambio de información y datos 
El intercambio de información entre las agencias nacionales de seguridad es una de las actividades 
claves en la lucha contra el crimen organizado transnacional y el terrorismo. Las limitaciones de las 
agencias nacionales de seguridad de conocer más allá de sus jurisdicciones, en lugares donde se 
planean, organizan o llevan a cabo actividades criminales que afectan a su país, implican la 
necesidad de compartir información con otras agencias de seguridad para combatir dichas 
actividades. La característica transnacional de la criminalidad, y sobre todo la capacidad de libre 
movimiento en el territorio que comprende el espacio Schengen (Consejo Europeo 1999/4), obliga 
de cierta forma a los funcionarios de policía a conocer los nexos existentes entre personas y 
organizaciones que afectan la seguridad de su país en otros estados. 
La característica transnacional de las actividades bajo el mandato de Europol (1995 y 2009/4), no es 
nueva, sin embargo el proceso de globalización, el avance en los medios de comunicación y de 
transporte (Castells 2005; Beck 2006), han implicado un beneficio para la sociedad, que también ha 
sido aprovechado y explotado por las organizaciones criminales para expandir sus actividades en 
amplias regiones geográficas, e inclusive a nivel global (Naim 2006; Glenny 2008). Ahora bien, los 
retos a la seguridad no solamente tienen que ver con las grandes organizaciones criminales, sino 
también con los individuos. Héctor Moreno (2011) señala el caso de la necesidad del intercambio de 
datos a partir de la conectividad europea. Explica que no son pocos los carteristas que se mueven en 
la Unión para ir a los lugares en donde pueden encontrar un mayor número de víctimas, por lo cual 
las autoridades de las naciones deben de conocer a estas personas, ya que si bien no representan un 
riesgo grave a la seguridad, lo son para los ciudadanos. 
Teóricamente hoy en día, con los avances tecnológicos, las personas pueden estar enteradas de 
cualquier suceso a nivel global, gracias a los dispositivos móviles y las redes de internet, no debería 
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de haber dificultades para que las agencias de seguridad compartieran información y datos. Esta 
cuestión, que no es una realidad para las instituciones policiales, demuestra que existen factores más 
alá de las capacidades tecnológicas que les impiden o incitan a intercambiar información y datos. 
Estos factores, como se verá, dependen en cierta forma de las costumbres policiales y de la 
seguridad en el resguardo, transmisión y uso de la información o datos. 
Tom Wilson (2010) explica que las transferencias e intercambios de información y datos responden 
a los niveles de riesgo de la privacidad. Si bien su estudio se refiere al sistema médico, el campo de 
la seguridad tiene un símil ya que, como se verá en las páginas siguientes, las agencias tratan con 
datos personales que deben de ser resguardados, pues su conocimiento, más alá de para lo que 
fueron creados, puede dañar a las personas. Y ni qué decir de las investigaciones en donde la 
información producida probablemente con un alto nivel de esfuerzo y con una inversión de tiempo 
y recursos, al perder la privacidad pueda interumpir su continuidad para obtener los objetivos 
planteados. Ante elo, el siguiente cuadro de Wilson (2010: 6) propone un esquema en el que se 
mide la probabilidad de los intercambios de información a partir de la privacidad. 
Gráfico XVI. Intercambio de información y datos 
 
Fuente: Wilson 2010:6. 
En el esquema de Wilson (2010: 6) se puede entender que el beneficio a nivel institucional está 
relacionado directamente con los objetivos de las agendas de seguridad, donde el intercambio de 
Intercambio 
problemático 
Intercambio poco 
probable 
Intercambio listo 
para realizarse 
Intercambio 
negociado 
Riesgo alto 
Riesgo bajo 
Beneficio bajo Beneficio alto 
   
131 
 
información sobre las prioridades institucionales ayuda a cumplirlos o a mejorar la seguridad. A 
nivel personal, el beneficio para el funcionario de seguridad se basaría en los incentivos existentes 
dentro de la institución de transferir información para obtener status en la agencia en que trabaja. El 
riesgo en este esquema se centraría en dos cuestiones: la primera es, como ya se comentó, la 
privacidad y la segunda la fiabilidad de la información. Por ello el momento propicio para que se 
realicen los intercambios de información y datos responde a un estado en donde hay un beneficio 
alto institucional y personal y un riesgo bajo de que la información sea inadecuada o que se mal 
utilice. 
Peng Liu y Amit Chetal (2004: 285) comentan que la razón para que existan dudas o renuencia a 
compartir información y datos responde a que no hay confianza debido a que existe un conflicto de 
intereses entre las instituciones. El razonamiento de estos autores se ve complementado por el 
Parlamento del Reino Unido (2008/1), el cual identificó en los intercambios de información tres 
elementos fundamentales: la confianza, la seguridad y la integridad. En el mismo sentido, Soledad 
Aguilar-Oddershede (2006: 33-34), señala que la clave para la cooperación es la confianza, cuestión 
que también comparte el director de Europol Rob Wainwright (Balcombe 25 de agosto 2009), quien 
comentó que Europol ha sido capaz de inspirar confianza en sus socios. Lo anterior hasta 2006, no 
era compartido por Patrick Zanders (2006: 3) quien dijo que no existía una atmósfera de 
cooperación entre Europol y los Estados Miembro, debido a la cultura policial de secrecía y 
patrimonialismo de la información y las investigaciones. Esto último responde, de acuerdo a Björn 
Müller-Wille (2004: 15), a que los funcionarios tienen preocupaciones sobre los métodos de 
recolección de información, las formas de acceso a ella y de la existencia de funcionarios llamados 
Caballos de Troya, quienes se caracterizan por mal utilizar la información o los datos. Finalmente 
Alessandro Politi (1998: 9) comenta, en el mismo sentido que los autores anteriores, que la 
confianza y la seguridad son el primer obstáculo para las transferencias de información. Por ello 
dice que existe una necesidad de proteger la información y los métodos de recolección, en especial 
las fuentes, cuestiones a las que se enfrentan las agencias nacionales de seguridad 
De esta forma, se puede decir que la confianza es un elemento fundamental para que se realicen los 
intercambios de información. Ésta, según Monica den Boer (2011), es definida por la cultura 
policial y la propiedad de la información. La confianza en Europol es uno de los mayores retos 
(Cuestionario1), la cual se puede lograr solamente al asegurar al 100% la información, en el sentido 
de que pase por el menor número de intermediarios. Dicha cuestión ha llevado a que dentro de 
Europol se haya creado un sistema que busca inspirar confianza entre los Estados Miembro para 
efectuar los intercambios de información y datos. Este sistema se rige por estrictos procedimientos 
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y elementos de seguridad que permiten el flujo de información y datos criminales entre los socios 
que conforman la institución. Según Sharon Dawes y Anthony Cresswell (2009: 393), el sistema 
puede ayudar a las agencias de seguridad a definir y resolver los problemas conjuntos, coordinar 
programas, políticas y servicios para mejorar la vida de los ciudadanos. 
Principios que rigen el intercambio de información y datos 
El intercambio de información y datos generalmente se llevaba a cabo a partir del principio de 
necesidad de saber (need to know), que es definido por el Departamento de Defensa de los Estados 
Unidos de América como: una determinación hecha por el poseedor de información clasificada. En 
la cual el posible beneficiario, en interés de la seguridad nacional, tiene un requisito para el acceso a 
los conocimientos o información clasificada con el fin de realizar tareas o servicios esenciales para 
el cumplimiento de un programa de Gobierno. El conocimiento, posesión y acceso sobre 
información clasificada no debe de ser ofrecida a cualquier individuo solamente por la virtud de su 
oficina, posición o por la acreditación de seguridad (Departamento de Defensa 1987:10). 
El principio de necesidad de saber se entiende como la guía en los intercambios de información 
para que ésta sea asegurada y no existan filtraciones. Cuestión que es explicada por Roman 
Kupchinsky (2004: 6) de la siguiente forma: dice que el principio debe de aplicarse para liberar 
información solamente cuando la fuga de la información pueda acarrear consecuencias trágicas, 
entre ellas advertir a terroristas o criminales de que se encuentran bajo vigilancia de las agencias 
nacionales de seguridad. Sin embargo, dicho principio que busca proteger la información según 
Richard A. Best Jr (2011: 1), fue cuestionado por las consecuencias que tuvo en los atentados 
terroristas del 11 de septiembre en Estados Unidos de América. Al respecto dice que existió un 
consenso sobre la deficiencia en el intercambio de información entre los oficiales de inteligencia y 
policía que contribuyó a que el atentado no fuera detectado por las instituciones de seguridad. Lo 
anterior es una de las conclusiones del reporte del Congreso de los Estados Unidos sobre el 11 de 
septiembre de 2001 (National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States 2004). 
La evidencia de que el principio de necesidad de saber había perjudicado los esfuerzos para 
identificar y detener el atentado del 11 de septiembre, debido a la dispersión de información y datos 
y la secrecía con la que se gestionaban (Best Jr 2011: 1-2), llevó a la idea de que para hacer frente a 
esta nueva amenaza era necesario replantear la forma en que se compartía la información y datos 
entre agencias de seguridad, lo que según Emy Zagart (2007) implicaba un gran reto, ya que tocaba 
los principios o creencias fundamentales acerca de cómo hacer el trabajo, debido a que el principio 
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más profundo en inteligencia es la necesidad de saber, cuestión que inclusive era más importante 
que la propia seguridad. En este mismo sentido Robert Steele (Politi 1998: 12) definió el cambio de 
principio como la modificación del por si acaso a justo a tiempo, cuestión que según este autor 
efectivamente implicaba una distinta forma de ver los intercambios de información y datos.  
En el principio de necesidad de saber, para Liu (2004: 287) los intercambios de información 
dependían de los conocimientos y acceso a los datos de cada oficial de policía para poder establecer 
contacto con autoridades extranjeras. En este principio, según el mismo autor, se tenía que 
desarrollar una base de confianza que permitiera intercambiar información y datos sensibles o 
confidenciales entre los oficiales, ya que su mal uso podía dañar la seguridad de ciertas personas, 
como los informantes o el trabajo del propio oficial de policía que inició la investigación. Ante 
dicha situación, desencadenada por el principio de necesidad de saber, implantado a nivel 
internacional, el Consejo Europeo decidió establecer el principio de disponibilidad a los 
intercambios de información y datos entre las agencias de seguridad de los Estados Miembro de la 
Unión. Según el Consejo Europeo (2006: 1), era necesario que los servicios de seguridad pudieran 
de forma institucional, solicitar y obtener información e inteligencia de otros Estados Miembro en 
las distintas fases de la investigación, desde la fase de recogida de inteligencia criminal hasta la fase 
de investigación criminal. En un principio se aceptaba que los sistemas de los Estados Miembro no 
estaban preparados para este tipo de cambio y el Consejo no buscaba modificar sus sistemas de 
transferencia de información. Sin embargo, sí se proponía garantizar que algunos tipos de 
información e inteligencia se intercambiaran entre las agencias de seguridad de los estados con 
rapidez, sobre todo aquello que fuera de vital importancia para mantener la seguridad (Boehm 2012: 
129). 
La propuesta del principio de disponibilidad fue presentada por el gobierno sueco y posteriormente 
discutida por un grupo interdisciplinario de crimen organizado. Para Antonio Díaz (2010: 159), 
dicho principio como él lo define: de acceso equivalente, busca que los funcionarios de policía de 
un país accedan a la información de otras agencias de seguridad en las mismas condiciones y con 
los mismos derechos existentes dentro de la nación (Bruggeman 2005: 9). De esta forma, si en un 
país existen dos cuerpos de policía que pueden acceder a los registros de información y bases de 
datos en tiempo real y sin restricciones, las agencias de seguridad de alguno de los Estados 
Miembro deben tener las mismas condiciones de acceso que los cuerpos de seguridad nacionales. 
De esta manera el Consejo Europeo (Consejo Europeo 2005/1) definió el principio de 
disponibilidad de la siguiente forma: la información que se encuentra disponible a ciertas 
autoridades de los Estados Miembro debe de proveerla a las autoridades equivalentes en el otro 
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país. La información debe de ser transmitida lo más rápido y fácilmente posible entre las 
autoridades, preferiblemente permitiendo el acceso directo en línea. 
El principio de disponibilidad para Patrick Zanders (2006: 8), permitía a Europol evolucionar para 
ser un jugador clave en el intercambio de información ya que con él podría demostrar su potencial y 
el valor añadido de sus servicios para las agencias nacionales de seguridad. De forma 
complementaria, Peter Hustinx (Unión Europea 2006/1), Supervisor Europeo para la Protección de 
Datos, apuntó que el principio de disponibilidad puede ser justificado por la necesidad del 
intercambio de información policial entre los Estados Miembro, a partir de la abolición de las 
fronteras internas. Siempre teniendo en cuanta que la red compartirá datos sensibles, y que esta 
sensibilidad siempre requiere salvaguardas. No se debe de subestimar el riesgo del mal uso, por ello 
su introducción debe de ser gradual y cautelosa. Por su lado Juliet Lodge (Parlamento Europeo 
2007: 3) comenta que la tendencia de visualizar el intercambio de información puramente como una 
función y un requerimiento administrativo para las agencias nacionales de seguridad que trabajan 
con Europol perpetúa las artificiales e insostenibles diferencias entre la seguridad externa e interna. 
Este principio de disponibilidad fue acordado en el Programa de la Haya (Consejo Europeo 2005/9) 
e implantado el primero de enero de 2008. El principio, como se plasmó en el Consejo Europeo de 
2005 (Consejo Europeo 2005/1), parte de dos premisas. La primera es que la información de las 
agencias de seguridad de los Estados Miembro debe de ser intercambiada lo más rápido posible, 
bajo adecuadas medidas de seguridad. La segunda es que para realizar el intercambio se deben de 
utilizar medios técnicos que faciliten el acceso para las investigaciones a los sistemas de 
información de otro Estado. Cuestión que se complementó con la propuesta de tres opciones para el 
acceso a la información: a) acceso indirecto a la información bajo solicitud, b) acceso directo a las 
bases de datos de otros Estados Miembro y c) acceso indirecto a información de otro Estado 
Miembro a través de un índice central con la modalidad de hit-on-hit. Este último fue decidido para 
dar acceso a la información y datos en Europol. 
Para realizar los intercambios de información el Consejo Europeo (2005/1) creó cuatro condiciones. 
La primera era que solamente podía realizarse la transferencia cuando los marcos legales nacionales 
de las agencias de seguridad lo contemplaran y permitieran. La segunda se refería a que la 
integridad de la información y datos tenía que ser garantizada en las diversas etapas del 
intercambio, así como también las fuentes, siempre buscando mantener la confidencialidad. La 
tercera era la necesidad de implantar estándares comunes técnicos y de acceso en las agencias 
nacionales de seguridad, que fueran supervisados para poder proteger los datos y controlar el 
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apropiado uso de la información, antes, durante y después del intercambio. Finalmente, la cuarta se 
refería al derecho de los ciudadanos, para solicitar la corrección de errores y la protección ante el 
abuso de oficiales de seguridad, que podrían sufrir a partir de la información y datos. 
Con estas reglas se creó el sistema de intercambio de información y datos aplicable a Europol, 
sistema que conociendo las dificultades que representa esta actividad para las agencias de 
seguridad, buscaba ser un instrumento seguro y eficaz para que los oficiales pudiesen obtener 
información de los otros Estados Miembro con la confianza de que lo recibido y lo enviado, iba a 
ser utilizado adecuadamente en las investigaciones de delitos transnacionales bajo el mandato de 
Europol. Este principio, que vino a modificar la forma de acceder a la información, dio oportunidad 
a que la comunicación se ampliara, ya que los datos se colocaron al alcance de los oficiales de 
policía y sus respectivas agencias de seguridad. 
Instancias entre las que se intercambia la información 
Con la finalidad de cumplir el mandato de Europol, sobre la gestión y transmisión de información 
entre agencias de seguridad en la lucha contra el crimen organizado y el terrorismo que se le dio en 
la Convención (Consejo Europeo 1995 y 2009/4), se creó un sistema en el que al menos 196 
instituciones o agencias de seguridad cooperan y transmiten información y datos (French Challenge 
Team 2008; Europol 2014). Conforme a ello este sistema funciona para que las entidades 
complementen investigaciones criminales, desarrollen conocimiento, vinculen a sus funcionarios, 
divulguen y compartan descubrimientos sobre las actividades criminales, así como los desarrollos 
para hacerles frente. De esta forma las agencias de seguridad aportan o son receptoras de 
información y datos a partir de Europol, a partir de un esquema que permite, sin perjuicio de los 
acuerdos bilaterales que tengan firmados los países en materia policial (Consejo Europeo 1995 y 
2009/4), acceder a los desarrollos de las demás agencias nacionales de seguridad. Con lo anterior se 
busca como objetivo final la articulación de las agencias de seguridad para mejorar la lucha contra 
las actividades criminales transnacionales. Este sistema se compone, como se puede observar en la 
siguiente figura, de cinco elementos. Donde se coloca a Europol como el punto central, ya que es el 
ente encargado de gestionar los intercambios de información y datos entre las instituciones u 
organizaciones que participan. 
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Gráfico XVII. Elementos que conforman el sistema de intercambio de información de datos 
de Europol 
 
Fuente: Elaboración propia. 
La transferencia de información y datos, entre las agencias de seguridad de los Estados Miembro y 
de los estados y organizaciones terceras, de las cuales se hablará adelante, se efectúa a partir de las 
Unidades Nacionales de Enlace. Éstas son el punto mediante el cual los Estados Miembro efectúan 
la cooperación policial. En sí son el ethos de Europol, ya que éstas son las encargadas de gestionar 
las solicitudes de información e inteligencia o asistencia entre los Estados Miembro (Consejo 
Europeo 1995 y 2009/4), función primordial de Europol y sin la cual no tendría sentido la existencia 
de la institución. Como se ha comentado, la participación de las agencias de seguridad de los 
Estados Miembro en los procesos de cooperación es indispensable, ya que Europol no cuenta con 
poderes para recabar información y datos en las jurisdicciones nacionales, en pocas palabras no es 
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Estados Miembro, situación que no en pocas ocasiones dificultaba la cooperación. Era de esta forma 
un espacio en donde los funcionarios tenían acceso casi instantáneo a las legislaciones, 
procedimientos y tiempos de cada uno de los Estados Miembro, lo cual facilita la cooperación 
(Moreno 2011). En las nuevas instalaciones de Europol, inauguradas en 2013, la dinámica no debe 
de haberse modificado, posiblemente existe una zona en donde confluyan los oficiales de enlace, ya 
que la convivencia y el acceso entre éstos es uno de los valores de la institución. 
Los funcionarios de las Unidades Nacionales son elementos de las agencias nacionales de seguridad 
destacados en Europol. Mathieu Deflem (2007: 6) comenta, como ya se ha señalado, que dicho 
personal es típicamente conformado por expertos en seguridad con experiencia en organizaciones 
policiales internacionales. Estos funcionarios trabajan en oficinas externas de las agencias 
nacionales de seguridad y cubren los gastos de administración diaria, excepto los que provienen del 
uso del Sistema de Información de Europol. Por ello, las Unidades se conforman como un espacio 
prestado por la institución para que las agencias nacionales de seguridad efectúen los intercambios 
de información y datos. Mientras que informalmente son un espacio de convivencia de funcionarios 
en el que se acercan y conocen las distintas organizaciones y formas de actuar de las 92 agencias de 
seguridad de los Estados Miembro que ahí se concentran (Europol 2009/4).  
De esta forma, para que puedan cumplir su función, las Unidades tienen acceso a las bases de datos 
o registros relevantes nacionales en los cuales se podría encontrar la información que requieran las 
agencias de seguridad de otros estados para la prevención, persecución e investigación de las 
actividades criminales (Consejo Europeo 1995). Según el documento el proceso de intercambio de 
información y datos entre las agencias nacionales de seguridad que se realiza a través de las 
Unidades se inicia de dos formas. La primera se da cuando una autoridad solicita a su Unidad 
establecer contacto, con las de los otros países, para saber si en sus bases de datos o registros se 
encuentra información relacionada con la solicitud. La segunda consiste en que por iniciativa propia 
la Unidad decide compartir cierta información o datos de la o las agencias de seguridad que 
representa para que sea utilizada por Europol o los demás países. Los intercambios, según el mismo 
documento, de información y datos se pueden realizar de forma bilateral o multilateral, 
dependiendo de los intereses que tengan la agencia o agencias solicitantes. En los dos casos se 
registran las transferencias en las Unidades de Enlace y se conserva la información en el sistema de 
Europol por seis meses, pudiendo ser modificada y actualizada conforme se tienen mayores datos 
(Consejo Europeo 1995 y 2009/4). 
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Una vez que se recibe la solicitud, ésta es evaluada por las propias Unidades para evitar que se 
violen las normativas de protección de datos de los Estados Miembro, e inclusive la normativa 
europea (Consejo Europeo 1995 y 2009/4). A modo de ejemplo: en caso de que el gobierno español 
solicitase información a Alemania sobre el contenido de una lamada telefónica, ésta podría tener 
los datos necesitados, sin embargo, si la información se recolectó con un método o procedimiento 
que no es legal en España, la solicitud debería ser denegada por su inutilidad en el proceso de 
investigación. Junto a elo se examina que las solicitudes no atenten contra la seguridad nacional del 
Estado o que ponga en estado de vulnerabilidad a las instituciones o gobiernos. 
Gráfico XVIII. Proceso de transmisión de información y datos 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (1995 y 2009/4). 
En la Convención de Europol (Consejo Europeo 1995), con el fin de verificar que las Unidades de 
Enlace cumplan la normativa en los intercambios de información y datos, se acordó la designación 
en cada uno de los Estados Miembro de una Autoridad Nacional de Supervisión. Ésta, según la 
Convención, es la encargada de monitorear de forma independiente las actividades de los órganos 
que se encuentren en su territorio y que tienen contacto con el organismo. Dicho monitoreo lo 
realiza mediante el acceso y evaluación de las labores de la Unidad Nacional, y en caso de encontrar 
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irregularidades o desacuerdo sobre el proceder de los funcionarios notifica al Director de Europol 
para que éste ponga a consideración del Consejo de Administración la situación, para ser resuelta en 
esta última instancia. 
Las Unidades de Enlace, de esta forma y para cumplir la Convención de Europol, se coordinan con 
instituciones de los Estados Miembro de corte militar, policial, de inteligencia y fronteras, según la 
página web de la institución (Europol 2014/3). Estas cuatro categorías creadas para esta 
investigación, según Mariano Simancas (2011), responden a las organizaciones desde las cuales 
gestiona la información criminal en los Estados Miembro que necesita Europol para cumplir su 
mandato. Los 27 Estados Miembro tienen diferentes sistemas de seguridad pública y nacional, 
dependiendo de cada uno de los gobierno, las estructuras se concentran en ministerios y secretarías 
según el tipo de organización política que tengan. Ante ello, fuera de las categorías propuestas, 
Europol coopera con autoridades policiales locales, como en el caso de Alemania o Reino Unido 
(den Boer 2002). 
Este sistema de información se puede dividir en dos partes: la interna (Estados Miembro) y la 
externa (estados terceros y organizaciones internacionales) que se explorará más adelante. La 
primera se encuentra conformada por 96 instituciones de los Estados Miembro que participan 
directamente en el intercambio de información y datos mediante Europol (Europol 2014/3). Estas 
instituciones se pueden dividir en cuatro categorías: 1) instituciones de corte militar, 2) instituciones 
policiales, 3) servicios de inteligencia e información y 4) servicios de protección de fronteras. Esta 
variedad de fuentes responde, según Mariano Simancas (2011), a que en dichas instituciones es 
donde se encuentra la información y datos que necesita Europol para cumplir sus funciones. En 
promedio los países cooperan mediante 3.2 instituciones con lo cual se podría decir que al menos 
tres de los tipos de fuentes de información están cubiertas. Sin embargo esto sería erróneo ya que, 
como se podrá observar en las siguientes tablas, no todos los países aportan al menos una agencia 
en cada una de las categorías. Luxemburgo por ejemplo es el único país que solamente cuenta con 
una institución que coopera con Europol, en contraste con Lituania que es la que más tiene: seis. 
Entre estas dos naciones se encuentran las demás, seis países cooperan con cinco instituciones, siete 
con cuatro, siete con tres y cinco con dos. (Europol 2014/3). 
Ocho son las instituciones de seguridad se pueden catalogar como de corte militar, que se coordinan 
con Europol y son fuentes de información y datos. Éstas se dedican a diferentes funciones 
relacionadas con el mandato de Europol, pueden aportar información o pueden ser beneficiarias de 
ésta para la prevención y represión de las actividades criminales. La protección de fronteras, la 
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vigilancia del territorio y la producción de inteligencia sobre los fenómenos criminales son parte de 
las funciones de estas organizaciones (Europol 2014). De la siguiente tabla de las instituciones con 
las que coopera Europol, sobresale la cooperación con las Fuerzas Armadas de Malta. Sin embargo, 
si bien es la excepción, puede responder al desvanecimiento de la frontera entre la seguridad interior 
y exterior de los estados, lo cual explica Francisco Javier Velázquez (2010: 19) de la siguiente 
forma: nuestras redes de crimen organizado ya no son nuestras, ya no tienen nacionalidad (…) 
hemos encontrado bandas de hasta 11 nacionalidades distintas, personas que viven en un lugar y 
trabajan en otro, que descansan en un tercero y que hacen sus inversiones en otro; y por lo tanto, 
tienen enlaces en cada uno de los países correspondientes. Así que esa seguridad interna nuestra 
tiene mucho que ver con lo que hacemos en el exterior, como intervenir o no intervenir en 
Afganistán. El planteamiento anterior ha llevado a que las actividades entendidas como clásicas de 
las fuerzas armadas, como la defensa o ataque a un ejército regular extranjero, se hayan modificado 
para la defensa de las acciones de grupos no estatales nacionales o extranjeros que pueden poner en 
riesgo la seguridad del Estado. 
Tabla VI. Instituciones de corte militar nacionales 
Nombre Nacionalidad 
Cuerpo de Carabineros Italia 
Fuerzas Armadas Malta 
Polonia 
Gendarmería Rumania 
Gendarmería Nacional Francia 
Guardia Civil España 
Guardia Republicana Nacional Portugal 
Real Policía Militar Países Bajos 
Fuente: Elaboración propia con datos Europol (2014/3). 
Junto a las instituciones de corte militar, Europol coopera con treinta y tres organizaciones 
policiales nacionales. La diferencia en número con la categoría anterior demuestra que la seguridad 
de los Estados Miembro se encuentra, en su mayoría, en manos de agencias de seguridad civiles y 
por lo tanto no militares. Estas agencias, dedicadas a la vigilancia, la seguridad pública y la 
investigación judicial, son las que cuentan en cada uno de los estados con la información y análisis 
que se requiere para que Europol cumpla su mandato y, consecuentemente, que sean las 
organizaciones policiales que enfrentan los delitos transnacionales. Italia es el país que tiene el 
mayor número de agencias nacionales de seguridad en coordinación con Europol: una policial, otra 
penitenciaria y finalmente una forestal. En contraste 21 países tienen una sola institución nacional 
trabajando con Europol. Lo anterior, como ya se vio en el apartado anterior de las Unidades 
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Nacionales, no implica que existan diversos canales de comunicación entre las instituciones. Sea 
una agencia o varias las que aportan y solicitan información a Europol, esta actividad se realiza por 
medio de una sola Unidad Nacional, la cual funciona como integradora (Europol 2014/3). 
Tabla VII. Instituciones policiales nacionales 
Nombre Nacionalidad 
Agencia Contra el Crimen Organizado Reino Unido 
Agencia Contra las Drogas y el Crimen Reino Unido 
Agencia Policial Países Bajos 
Cuerpo de Policía Penitenciaria Italia 
Cuerpo Forestal Nacional Italia 
Departamento de Policía Lituania 
Dirección General de Policía Criminal Bulgaria 
Dirección Operativa de Cooperación Policial Internacional Bulgaria 
Fuerza Policial Malta 
Fuerzas Policiales Eslovaquia 
Inspección General de la Policía Rumania 
Oficina Federal de Policía Criminal Alemania 
Policía 
Chipre 
Croacia 
Dinamarca 
Estonia 
Finlandia 
Grecia 
Policía de Seguridad Pública Portugal 
Policía del Estado Italia 
Policía del Estado Letonia 
Policía del Gran Ducado Luxemburgo 
Policía Federal 
Alemania 
Austria 
Bélgica 
Policía Judicial Portugal 
Policía Nacional 
Eslovenia 
España 
Francia 
Hungría 
Irlanda 
Polonia 
República Checa 
Suecia 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2014/3). 
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Los servicios de inteligencia es la tercera categoría propuesta de organizaciones que se coordinan 
con Europol. Algunos de los delitos bajo competencia de la institución recaen en las agencias de 
inteligencia de los Estados Miembro. Ante ello Europol coopera con diez y nueve organismos de 
quince estados. Existe una diferencia entre el número de estados y de organizaciones dado que en 
esta categoría se incluyeron los servicios de combate a los delitos financieros, los cuales suelen ser 
investigados por unidades de inteligencia financiera, que si bien generalmente no son parte directa 
de los servicios de inteligencia, están dedicadas enteramente a la inteligencia económica, la cual 
progresivamente se ha integrado a los servicios. Por ello ciertos países cuentan con dos organismos 
de inteligencia que cooperan con Europol. Junto a la economía, el terrorismo es uno de los delitos 
que es perseguido por este tipo de organizaciones (Europol 2014/3). Con la caída del muro de 
Berlín y el término de la Guerra Fría, este delito fue asignado a este tipo de servicios, los cuales se 
habían quedado sin un objetivo claro de acción (Simancas 2011). 
Este tipo de servicios son una de las herramientas que apoyan y permiten la persecución de las 
actividades criminales bajo el mandato de Europol y al mismo tiempo, como se verá en el próximo 
capítulo, son parte integral y receptoras de los productos que se realizan en la institución. Su 
participación en el intercambio de datos, información e inteligencia, es indispensable para contar 
con un panorama general de las actividades criminales en el territorio que comprende la Unión. 
Como se puede observar en la siguiente tabla, catorce Estados Miembro son los que cooperan con 
Europol con diez y nueve instituciones de esta categoría. La mitad de los servicios están dedicados 
a la inteligencia y la otra mitad a los servicios de finanzas, donde un elemento clave es la represión 
del blanqueo de capitales, actividad que como se ha comentado anteriormente se encuentra bajo el 
mandato de Europol. La diferencia entre el número total de instituciones y de Estados Miembro 
responde a que Lituania coopera a través de tres instituciones en esta categoría, mientras que 
Austria lo hace con dos (Europol 2014/3). 
Tabla VIII. Servicios de inteligencia nacionales 
Nombre Nacionalidad 
Administración de Impuestos Croacia 
Agencia de Seguridad Interna Polonia 
Agencia Federal Para la Protección del Estado y Antiterrorismo Austria 
Autoridad Nacional de Delitos Económicos Suecia 
Cuerpo de Finanzas Italia 
Departamento de Policía Financiera Letonia 
Departamento de Seguridad del Estado Lituania 
Dirección General Operativa de Cooperación Policial Internacional Bulgaria 
   
143 
 
Nombre Nacionalidad 
Junta de la Policía de Seguridad Estonia 
Oficina Contra el Lavado de Dinero Croacia 
Oficina Federal de Protección a la Constitución Alemania 
Oficina para la Prevención del Lavado de Dinero Eslovenia 
Servicio de Inteligencia Rumania 
Servicio Especial de Control Financiero Grecia 
Servicio Especial de Investigaciones 
Lituania 
Países Bajos 
Servicios de Inteligencia Criminal Austria 
Servicio de Investigaciones Criminales Financieras Lituania 
Unidad para el Combate al Lavado de Dinero Chipre 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2014/3). 
Los servicios de protección de fronteras es la última categoría propuesta de instituciones de los 
Estados Miembro que se coordinan con Europol. Este tipo de servicios son los encargados, como lo 
dice su nombre, de la vigilancia del ingreso y salida de personas y bienes a los Estados Miembro. 
La puesta en marcha, como anteriormente se ha comentado del espacio Schengen (Consejo Europeo 
1999/4) que da libertad de movimiento entre los Estados de la Unión, corresponsabiliza a las 
autoridades nacionales a controlar las llamadas fronteras exteriores desde las cuales llegan y salen 
personas y bienes relacionados con actividades ilegales. De esta forma se explica que dichos 
servicios se coordinen con Europol en la persecución de las investigaciones criminales 
transnacionales. 
Ante ello, Europol coopera con treinta y cinco organismos de protección de fronteras de los Estados 
Miembro. En esta categoría se incluyeron las instituciones de guardacostas y aduanas, ya que son 
las autoridades encargadas de la vigilancia de los puntos de internamiento aéreo, terrestre o 
marítimo a la Unión Europea. Con la abolición de las fronteras interiores de la Unión Europea, la 
información sobre las personas que se internan en ella y que se mueven libremente, al igual que las 
mercancías, se encuentra en este tipo de organismos. Por ello, Europol coopera con ellas, con la 
finalidad de apoyar las investigaciones policiales nacionales con información sobre bienes o 
personas que se internaron a la Unión por un punto fronterizo ajeno o fuera de supervisión del 
Estado que efectúa la investigación (Europol 2014/3). 
De los treinta y cinco servicios de protección de fronteras que cooperan con Europol, como se pude 
observar en la siguiente tabla, diez Estados Miembro tienen dos servicios, mientras que 15 se 
coordinan con un solo servicio. Los dos países que no participan en Europol con este tipo de 
instituciones son Italia y Luxemburgo, en el primer caso se debe a que para la protección de las 
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fronteras no se cuenta con un cuerpo especial, sino que es parte de los deberes del Cuerpo de 
Finanzas, que se catalogó como un servicio de inteligencia para esta investigación, por las múltiples 
funciones que tiene y en específico por aquellas relacionadas con las cuestiones financieras. Por su 
lado Luxemburgo es un caso similar ya que el control de las fronteras es una función de la Policía 
del Gran Ducado, que fue catalogada para esta investigación como una Policía Nacional (Europol 
2014/3). 
Tabla IX. Servicios de protección de fronteras 
Nombre Nacionalidad 
Administración de Aduanas 
Austria 
Croacia 
Eslovaquia 
Eslovenia 
República Checa 
Administración de Aduanas e Impuestos Especiales Bélgica 
Aduanas 
Finlandia 
Portugal 
Agencia Nacional de Aduanas Bulgaria 
Agencia Tributaria y de Aduanas Reino Unido 
Autoridad Aduanal y de Impuestos Dinamarca 
Autoridad Nacional de Aduanas Rumania 
Departamento de Aduanas 
Letonia 
Malta 
Departamento de Aduanas e Impuestos Chipre 
Dirección Adjunta de Vigilancia Aduanera España 
Dirección General de Aduanas e Impuestos Francia 
Dirección General de la Policía de Fronteras Bulgaria 
Dirección General de Vigilancia Fronteriza España 
Guardacostas Suecia 
Guardacostas Helénico Grecia 
Guardia Costera Finlandia 
Guardia de Aduanas y Finanzas Hungría 
Guardia de Fronteras 
Letonia 
Polonia 
Guardia Estatal de Fronteras Lituania 
Impuestos y Aduanas Estonia 
Inspección General de Policía de Fronteras Rumania 
Servicio Central de Investigaciones Aduanales Alemania 
Servicio de Aduanas 
Grecia 
Irlanda 
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Nombre Nacionalidad 
Polonia 
Suecia 
Servicio de Extranjería y Fronteras Portugal 
Servicio de Guardacostas Lituania 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2014/3). 
A partir de dichas instituciones se conforma la red de intercambio de información y datos europea 
de Europol con los Estados miembro, la cual es complementada por los estados y organizaciones 
terceras que se estudiarán en el capítulo de cooperación. Sumado a ello, Europol cuenta con un 
sistema de fuentes abiertas que permite acceder a un mayor número de datos que pueden no ser 
específicamente policiales, pero que son de interés para el campo de la seguridad. De igual forma, 
de manera cada vez más activa, el sector privado se vincula para proporcionar información de las 
actividades criminales bajo el mandato de Europol, la cual se hace llegar a partir de una 
triangulación con los estados, esto debido a que la institución no tiene autorización para recibir 
directamente dicha información (Boehm 2012: 178-9). 
Tipos de información y datos intercambiados 
Las agencias de seguridad mencionadas, en conjunto con los estados y organizaciones terceras de 
las que se hablará posteriormente, intercambian cuatro tipos de información: estratégica, operativa, 
técnica y datos personales. José Martín (2008: 2) dice que la información estratégica es aquella que 
el responsable de dirigir o conducir un área de negocio necesita para planificar los objetivos y 
lograr su cumplimiento. A ésta la divide en tres tipos. La primera está diseñada para apoyar los 
procesos y la continuidad de los servicios; la segunda la identifica como el apoyo en la detección y 
gestión de las amenazas y, finalmente, la tercera se enfoca a la detección y gestión de 
oportunidades. De esta forma, a partir de los elementos que aporta Martín, se engloba parte de las 
actividades fundamentales de Europol. Por un lado ésta permite gestionar a la organización así 
como proponer y apoyar a las agencias nacionales de seguridad para una conducción mejorada de 
sus actividades a partir de documentos de mejores prácticas, estudios de caso e información en 
general relacionada con el funcionamiento y descubrimientos de las agencias nacionales de 
seguridad. Por otro lado, como se podrá ver en el capítulo siguiente, los Estados Miembro 
intercambian información para crear productos de inteligencia enfocados en la evaluación de 
amenazas y riesgos. 
Ante ello, Europol recibe información de tres tipos de categorías de información estratégica: 1) la 
relacionada con los fenómenos criminales: 2) gestión de las agencias de seguridad y 3) prácticas 
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policiales. En la primera categoría se encuentra la información relacionada con las rutas que se 
utilizan para el contrabando o tráfico y sus modificaciones, los nuevos métodos y tendencias para 
cometer actos criminales, los tipos de narcóticos y sustancias sicotrópicas, las tecnologías y 
sustancias para producirlas y sobre canales de transferencia de fondos ilegales (Europol 2001, 
2001/1, 2003/1 y 2004/3). A partir de este tipo de información proveniente de las 196 agencias 
nacionales de seguridad (Europol 2009/4), Europol, como ya se ha comentado, pueden acceder a los 
datos de las contrapartes policiales, con lo cual puede identificar, prevenir y perseguir de mejor 
manera las actividades criminales a partir de una visión general de la situación europea y de la 
experiencia de las otras agencias. 
La segunda categoría de gestión de las agencias de seguridad se refiere a información como reportes 
de prevención y métodos de gestión de prioridades policiales, resultados de la aplicación de técnicas 
y asistencias, acciones y medios que ayuden a suprimir los actos criminales, métodos para la 
identificación de sustancias y para el combate al crimen, medidas administrativas y legales para 
desarrollar las principales tendencias de la acción policial, métodos forenses y procedimientos de 
investigación. En conjunto con métodos de procesamiento y análisis de información y criterios de 
evaluaciones de las actividades de las policías (Europol 2001, 2001/1, 2003/1 y 2004/3).  
Finalmente la tercera categoría de información estratégica de la práctica policial se refiere a las 
formas avanzadas y métodos de entrenamiento personal; el diseño y construcción de centros de 
excelencia. La realización de conferencias científicas y prácticas, consultas, intercambios, pasantías 
y seminarios, así como cualquier tipo de documentos de experiencias de cuestiones relacionadas 
con las prácticas policiales (Europol 2001, 2001/1, 2003/1 y 2004/3). A partir de estas tres 
categorías de información se pretende que las personas que dirigen las instituciones de seguridad 
puedan contar con la mejor información existente en la toma de decisiones de mediano y largo 
plazo, que permita mejorar el funcionamiento de las agencias de seguridad a partir de un mejor 
conocimiento sobre su funcionamiento y sobre los retos a los que se enfrentan. 
En segundo lugar encontramos la información técnica, la cual se refiere a datos de uso a mediano 
plazo para el uso de las agencias de seguridad hacia su interior en la búsqueda de mejorar sus 
procedimientos y fortalecer sus actividades. Por ello, para Europol se entiende como este tipo de 
información aquella enfocada a mejorar o fortalecer las estructuras administrativas de seguridad; los 
métodos forenses y las técnicas de investigación; los métodos de entrenamiento y los de análisis de 
inteligencia policial, así como la identificación de las experiencias policiales y las mejores prácticas 
(Europol 2002/1).  
   
147 
 
Este tipo de información es la base para la divulgación de las experiencias y los conocimientos de 
los oficiales de policía que se lleva a cabo en Europol. Así como de las labores de formación que se 
desarrollan y la identificación de las mejores prácticas de las agencias de seguridad europeas para 
su conocimiento en los demás países y su implantación en la acción policial. Por ello, Europol es 
considerada como un centro de conocimiento a donde se puede acudir para conocer los desarrollos a 
partir de conferencias y seminarios, en donde no solamente participan expertos en las diversas 
ramas del desarrollo policial, sino también expertos externos provenientes de la academia y del 
sector privado, en especial, las empresas de desarrollo de tecnologías informáticas (Europol 2013 y 
2013/6) 
Con respecto a este tipo de información, Europol de forma individual o en conjunto con otras 
instituciones, como se verá más delante, ha publicado manuales para el mejoramiento de la acción 
policial, productos donde se pueden encontrar las características físicas de las pastillas de éxtasis 
(Europol 2002/4), manuales de identificación de los insumos y procedimientos necesarios para 
producir los diferentes tipos de drogas ilegales (Europol 2007). De forma similar se creó un manual 
para la identificación de la falsificación de la moneda Euro (Europol 2007/1) y sobre las formas en 
que se utiliza el internet para la explotación sexual (Europol 2003/4 y 2006/2). 
Por otro lado, y enfocado al funcionamiento de Europol, se crearon diversos manuales y 
documentos en donde se explica qué es y cómo funciona (Europol 2001/1); cómo apoya a las 
agencias nacionales de seguridad mediante análisis, oficinas móviles con acceso a las bases de datos 
de la institución y apoyo forense y técnico (Europol 2011/4); sobre los sistemas de intercambio de 
información (Europol 2011/7) y del desarrollo de las herramientas para la vigilancia y lucha de la 
criminalidad en internet a partir del Centro Europeo de Cibercriminalidad, CE3 (Europol 2013/3). 
Este tipo de productos ayudan al mejoramiento de los procesos de las agencias nacionales de 
seguridad y especialmente informan sobre las herramientas que ha desarrollado Europol para 
apoyarlas en las investigaciones de los delitos transnacionales bajo su mandato. 
Este tipo de información es parte de las actividades de formación de Europol. Donde esta institución 
participa en la organización de seminarios, conferencias y reuniones de diferentes niveles para que 
los oficiales de seguridad escuchen, intercambien y aprendan de las experiencias que se han tenido 
en las demás agencias nacionales de seguridad. Dicha cuestión implica una colaboración estrecha 
con la Escuela Europea de Policía o CEPOL, con la cual no solamente se crean programas de 
enseñanza sobre los que es Europol, sino que también se realizan actividades de formación donde 
los funcionarios de la institución son expositores y receptores de los conocimientos policiales que se 
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desarrollan diariamente en la Unión sobre la acción policial y la criminalidad. No es extraño que se 
haya propuesto en el Comisión Europea (2013) la fusión de las dos organizaciones internacionales, 
ante las dificultades económicas, lo cual no sucedió, pero sigue siendo uno de los temas que las dos 
organizaciones tendrán que analizar para no duplicar funciones. 
El tercer tipo de información que se transmite es la operativa. Ésta es complicado de definirla, sin 
embargo a partir de los productos y servicios de Europol se puede entender como aquella que se 
utiliza en las actividades diarias de los funcionarios de seguridad en sus investigaciones, por lo 
general su uso es inmediato o a corto plazo y se compone por cuestiones específicas. Ésta es 
probablemente la que mayores reservas implica para las agencias nacionales de seguridad, ya que 
en diversos casos se relaciona con datos personales o es parte de un esfuerzo y tiempo que al ser 
compartida es aprovechado por otra institución de seguridad (2010/1). 
Finalmente el cuarto tipo de información se constituye por los datos personales. Los cuales son 
entendidos por el Consejo Europeo (1999) de la siguiente forma: cualquier tipo de información que 
permite la identificación de una persona, lo cual puede ser a partir de un número de identificación o 
documentos específicos en los que se integren elementos sobre su apariencia física, su estado 
síquico, situación económica y nivel socio cultural. Ante esto, su resguardo y transmisión no 
solamente debe de cumplir las normativas europeas de privacidad, sino también las nacionales, las 
cuales hasta el momento no se encuentran homologadas, creando problemas para su transmisión y 
uso en las investigaciones criminales (Europol 2011). Sin embargo, al ser información, como ya se 
ha comentado, que se trasmite directamente entre las agencias nacionales de seguridad, no debería 
de presentar ningún tipo de impedimento para que se realice mediante el sistema de Europol. 
El Sistema Informático de Europol 
La transferencia de información y datos se realiza mediante un sistema informático que permite 
cumplir el principio de disponibilidad, y que busca dar seguridad y confianza a los intercambios 
para que los Estados Miembro, de forma rápida, puedan compartir los datos que producen. Este 
sistema se planteó desde la conformación de la institución en la Convención de Europol (Consejo 
Europeo 1995 y 2009/4), en la cual se especificó que la recolección de la información se realizaría a 
partir de las Unidades de Enlace. La idea del sistema es que de un acceso oportuno a información e 
inteligencia, que sean fiables y actualizadas, para que las agencias de seguridad puedan descubrir, 
prevenir e investigar con éxito delitos y actividades delictivas de forma amigable y con un alto nivel 
de seguridad (Consejo Europeo 2005/1 y 2006). 
   
149 
 
El sistema informático comenzó a funcionar en 2002. En una primera etapa estaba enfocado a los 
delitos relacionados con la falsificación del Euro, y no existía un acceso universal a todas las 
agencias de seguridad de los Estados Miembro. Para 2005 el sistema amplió sus capacidades con la 
inclusión de la información de todos los delitos bajo el mandato de Europol y con la creación de 
puntos de acceso en las agencias de seguridad de los Estados Miembro (Europol 2009/4). Esto 
último ha sido un gran paso propiciado por los avances tecnológicos, los cuales permiten de forma 
instantánea tener acceso a la información y por lo tanto la existencia de un sistema en el que fluya y 
sea accesible la información para la diferentes agencias de seguridad de los Estados Miembro, en 
una época en donde la tecnología difícilmente es una barrera para la comunicación entre personas e 
instituciones. 
El sistema informático de Europol, desarrollado por la Unidad de Desarrollo Tecnológico de la 
institución (Europol 2013/1), consta de dos elementos a) el Sistema de Información de Europol 
(EIS) y b) el Sistema de Análisis (OASIS). Mediante estos dos sistemas independientes se busca 
que no se mezclen las actividades de intercambio de información y el análisis (Parlamento del 
Reino Unido 2008). El EIS, es el lugar en donde se encuentran los datos sobre las personas o bienes 
relacionados con las actividades criminales. Mientras que el sistema OASIS está diseñado para que 
la información que se le introduce pueda dar como resultado análisis a partir de la minería de datos 
con la finalidad de dar comprensión a la información en los ficheros de análisis, de los cuales se 
hablará más adelante y que son un espacio para la elaboración de inteligencia para las 
investigaciones criminales (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 30-31). 
A partir de estos dos elementos del sistema informático, se desarrolló un sistema seguro de 
transferencia de información que se llamó en un principio Sistema de Intercambio de Información o 
Info-Ex y que en 2009 cambió de nombre a Aplicación de Red Segura para el Intercambio de 
Información o SIENA o SIRENE (Europol 2010/1). Ésta aplicación está diseñada para que una vez 
que los oficiales encuentran la información deseada en el sistema, se comuniquen por medio de ella 
para transferirla de forma encriptada y segura. A este elemento en un principio, cuando se 
denominaba Info-Ex, se accedía en las instalaciones de Europol, por lo cual se realizaba la 
comunicación entre las agencias de seguridad mediante las Unidades de Enlace. A partir de la 
puesta en funcionamiento de SIENA, las agencias de seguridad tienen desde sus respectivos países 
la posibilidad de acceder y utilizar el canal seguro directamente, sin la necesidad de tener como 
intermediaria a la Unidad de Enlace (Europol 2011/5 y 2013/1). 
   
150 
 
El sistema informático busca que la información fluya de forma prácticamente inmediata. Por lo 
cual, al menos 16 Estados Miembro tienen sus bases de datos conectadas al sistema para alimentarlo 
automáticamente; además de ello, para mejorar el acceso, se encuentra disponible en 22 idiomas 
(Europol 2013/1), cuestión de radical importancia ya que, como bien se expuso en el Consejo 
Europeo (2006/1) es difícil asegurar que la información originada en un Estado Miembro sea 
interpretada apropiadamente en otro, ante las diferencias en el lenguaje. Aparte de ello se buscó que 
las solicitudes de información que se realizan mediante el sistema tengan una respuesta rápida. Por 
ello se crearon dos tipos de categorías de solicitudes, las urgentes y las no urgentes. En el primer 
caso, la respuesta tendría que ser en un máximo de ocho horas cuando la información solicitada se 
encontrase en una de las bases de datos de las agencias de seguridad. En el segundo caso, la no 
urgente, tiene un plazo de respuesta de una semana y en caso de que pasara más tiempo del 
estipulado los funcionarios públicos tendrían que exponer por escrito las razones de la tardanza en 
responder a la agencia de seguridad solicitante de la información (Europol 2006). 
El sistema informático se compone de otros dos elementos enfocados en la inteligencia. El sistema 
de índice, cuya función es la identificación de la información y datos en las agencias de seguridad 
sin tener acceso a ella y los ficheros de análisis, en los cuales se recolecta la información y datos 
sobre una actividad criminal en particular y que cuenta con restricciones especiales para su acceso, 
entre ellas, solamente pueden acceder a él la dirección de Europol, los directores adjuntos, oficiales 
acreditados y funcionarios de enlace (Europol 2011/1: 21; Jones 2011:24), cuestión que se verá con 
mayor amplitud en el capítulo sobre inteligencia. Estos dos elementos, más los tres nombrados 
anteriormente son los que le dan la capacidad a Europol de gestionar de forma segura los 
intercambios de información y datos entre las agencias de seguridad de los Estados Miembro, 
siempre en cumplimiento con las normas de privacidad de cada uno de los países y de la Unión. 
Evaluación y protección de datos 
La protección de la información y datos en Europol es una de las cuestiones indispensables para su 
adecuado funcionamiento. La confianza y seguridad de la información, como se ha comentado 
anteriormente, son parte de los factores indispensables para que se transfiera entre las agencias 
nacionales de seguridad. Por ello se ha creado un sistema que busca dos cuestiones: por un lado que 
los datos que se transfieren sean confiables para las investigaciones y por otro que no se den fugas 
de información o que se utilicen para un fin que no sea el previsto por las autoridades que aportan 
los datos. 
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Como hemos visto, ante la implantación del principio de disponibilidad, las agencias de seguridad 
se comprometieron a buscar las formas en que la información pueda llegar eficientemente a manos 
de la institución solicitante. Por ello, para que esto ocurra, se desarrolló para Europol un sistema 
que busca disminuir la desconfianza sobre el destino y uso de la información para incentivar los 
intercambios entre los Estados Miembro y los socios. El sistema está conformado con diferentes 
medidas de seguridad que se plantean en las diversas etapas de los intercambios. Para comenzar, a 
partir de un sistema que se definió 4X4 (Europol 2011/1), con el cual se busca conforme a códigos, 
identificar la confiablidad que pueda tener la información que va a ser utilizada por los funcionarios 
de policía. Los códigos acordados para la transmisión y valoración de la información se dividieron 
en dos categorías, por un lado se encuentran los que son definidos por la fuente de la información 
que corresponden a los siguientes cuatro incisos (Europol 2011/1: 8): 
A) Cuando no hay duda de la autenticidad, veracidad y competencia de la fuente; o si la 
información es suministrada por una fuente que en el pasado ha probado ser confiable en 
todas las instancias. 
B) Cuando la información recibida de la fuente ha probado en casi todas las instancias ser 
fiable. 
C) Cuando la información recibida de la fuente ha probado en casi todas las instancias ser poco 
fiable.  
X) Cuando la fuente de información no puede ser evaluada. 
Los criterios expuestos representan el primer 4 del sistema 4X4, y se basan en el número de veces 
que la fuente ha dado información certera sobre las actividades delictivas. Dos de los cuatro 
criterios corresponderían a la fuente de información que puede ser considerada como confiable A y 
B, mientras que los criterios C y X deberían de ser descartados por las autoridades para hacer 
conjeturas sobre la investigación que realizan. El sistema se complementa del segundo 4, del 4X4, 
el cual se refiere puramente a la confiabilidad de la información. Al igual que las categorías de las 
fuentes, son cuatro elementos los que configuran los códigos, los cuales como se verá en la 
siguiente matriz crean el sistema 4X4 y son los siguientes: (Europol 2011/1: 8) 
1) Información en la que no hay duda de su precisión. 
2) Información conocida personalmente por la fuente, pero no conocida personalmente por el 
funcionario que la transmite. 
3) Información no conocida personalmente por la fuente, pero corroborada por otra 
información ya registrada; e 
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4) Información que no es conocida por la fuente y que no puede ser corroborada  
Los ocho códigos de evaluación de información y fuentes son catalogados en la siguiente matriz en 
la cual lo señalado en obscuro corresponde a lo confiable y lo que se encuentra en claro a lo no 
confiable. Como se puede observar solamente cuatro tipos de cruce se encuentran en la zona 
confiable, mientras que doce están en la no confiable.  
Tabla X. Sistema de evaluación de la información 4X4 
 Evaluación de la fuente 
E
va
lu
ac
ió
n 
de
 
la
 
in
fo
rm
ac
ió
n  A B C X 
1 A1 B1 C1 X1 
2 A2 B2 C2 X2 
3 A3 B3 C3 X3 
4 A4 B4 C4 X4 
Fuente: Europol (2011/1: 9). 
La existencia de una mayoría de campos de información no confiable nos indica que Europol 
contempla las diversas posibilidades sobre lo que suministran los Estados Miembro y los socios. La 
posibilidad de que información (3) no conocida personalmente por la fuente, pero corroborada por 
otra información ya registrada, permite que el nivel X4 pueda subir a A3 y así sucesivamente, lo 
cual da flexibilidad de que con el paso del tiempo información que carecía de confiablidad pueda 
ser tomada como seria y utilizada por las agencias de seguridad. Los códigos permiten al solicitante 
de información conocer fácilmente el grado de confiabilidad de los datos y así evaluar el sentido 
que le puede dar dentro de la investigación que esté realizando. A partir de esto disminuye la 
posibilidad de que se mal interprete el valor de los datos, ya que la persona que la va a utilizar 
conoce de dónde viene y por lo tanto la confiabilidad que tiene para la agencia de seguridad que la 
envía, lo cual debe de ser tomado para el receptor de la información en la valoración e importancia 
que le pueda dar en su investigación. 
Complementariamente a los códigos de confiabilidad de la información, existe un sistema para su 
manejo que se compone de dos elementos. El primero son tres códigos internos de Europol, los 
cuales son los siguientes: H1: información que no se utilizará como evidencia en procesos judiciales 
sin la autorización del proveedor, H2: información que no puede ser diseminada sin la autorización 
del proveedor y H3: otro tipo de restricciones la cual, por ejemplo debe de llevar una explicación 
por escrito sobre el uso de la información transmitida (Europol 2011/1). El segundo elemento para 
evaluación y confidencialidad para la información se basa en cuatro niveles que controlan la 
difusión adecuada de los datos. Estos cuatro niveles, como se puede observar en la siguiente tabla, 
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están diseñados para que se adecuen a las legislaciones nacionales de los Estados Miembro de 
protección de datos, ante ello cada uno de los niveles de Europol tiene una equivalencia para las 
naciones. 
Tabla XI. Equivalencias de niveles de confidencialidad 
Europol 
EU top 
secret 
EU secret 
EU 
confidential 
EU restricted 
España Secreto Reservado Confidencial 
Difusión 
limitada 
Reino Unido Top secret Secret Confidential Restricted 
Fuente: Consejo Europeo (2011/1: 10). 
Los niveles de reserva implican el daño que su difusión le pueden ocasionar a Europol o a los 
Estados Miembro. La información que se cataloga como secreto en España se refiere a aquella que 
su difusión desautorizada puede causar un daño grave a los intereses esenciales de Europol o alguno 
de los Estados Miembro. El nivel de reservado es aplicado a aquella que su difusión desautorizada 
puede ocasionar un daño serio a los intereses esenciales de Europol o alguno de los Estados 
Miembro. La confidencial es definida como aquella que daña los intereses esenciales. Finalmente, 
la restringida es aquella que puede causar desventajas a los intereses esenciales de Europol o alguno 
de los Estados Miembro (Consejo Europeo 2009/3). 
De esta forma dichos niveles corresponden al daño que ocasiona su difusión. En algunos casos la 
información, a partir de la solicitud de alguna de las agencias nacionales de seguridad o de Europol, 
puede modificar el nivel de reserva. E inclusive hay información, como la estadística, que con el 
paso del tiempo, su publicación deja de ocasionar algún tipo de daño. Estos niveles siempre son 
aplicados por las agencias de seguridad que envían la información, las cuales al compartirla, 
esperan que los receptores continúen con la protección dada, a esto en cada uno de los intercambios 
se comprometen las partes y en caso de que no se asegure la protección, la agencia de seguridad que 
produjo la información puede negarse a entregarla y así asegurar que seguirá con el mismo nivel de 
reserva (Consejo Europeo 2009/3). 
Finalmente, para asegurar la información, el sistema identifica al funcionario público que la 
consulta o accede a ella a partir seis datos que debe ingresar al sistema para que pueda obtener una 
respuesta, incluso en los casos donde se dé una respuesta de negativas de existencia de datos. Los 
elementos de identificación son los siguientes: a) un número de referencia único para la consulta o 
intento de consulta, b) parte del sistema de información que se consultó, c) número de identificación 
del usuario, d) fecha y hora de la consulta y la extracción, e) tipos de ficheros de análisis 
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consultados y f) la identidad de las personas que observaron la información obtenida en pantalla 
(Consejo de Administración de Europol 2007). Con ello se cierra el círculo del manejo de la 
información, ya que se identifican todos los elementos que podrían ponerla en riesgo. 
El sistema aparentemente ha dado buenos resultados, por lo menos en lo que se refiere a las 
filtraciones graves, parecen ser nulas. Los entrevistados (Cabanillas 2010, den Boer 2011, Moreno, 
Héctor 2011, Simancas 2011; Cuestionario 1 y 2) coincidieron en que no tenían conocimiento sobre 
ellas y una búsqueda exhaustiva en internet corrobora dichas afirmaciones, ya que no se encuentran 
menciones directas sobre fugas de información. Sin embargo, se han dado casos en los que exista 
renuencia a compartirla por inquietudes sobre su uso (Cuestionario 1 y 2). El informante del 
cuestionario 2 explica que las reservas a compartir la información no eran hacia Europol, sino más 
bien a las Unidades Nacionales de Enlace de los Estados Miembro. Con lo cual se confirmaría la 
utilidad de sistema, ya que la desconfianza en la gestión y uso de la información está enfocada a las 
agencias nacionales de seguridad y no a Europol. 
Un caso aparte son los documentos de Wikileaks, en los cuales en el buscador aparecieron el 16 de 
diciembre de 2013 menciones de Europol en 361 cables. En éstos no se reproduce información que 
podría dañar a la institución ya que en ellos, se explica el funcionamiento, se menciona el apoyo 
que da a las agencias nacionales de seguridad y se habla sobre la firma de acuerdos de cooperación 
con estados terceros (Wikileaks 2010). Dicha información, si bien pudo ser reservada en su época, 
hoy en día es accesible a partir de los documentos consultados para este trabajo. Además ha sido 
analizada de forma pública en múltiples foros, entre ellos el Parlamento Europeo, por lo cual 
efectivamente no se localizó ningún dato que pudiera clasificarse como fuga de información grave. 
Ficheros de análisis 
Los ficheros de análisis de Europol o AWF (por sus siglas en inglés) son el lugar en donde se 
sistematiza la información recopilada para apoyar a las agencias de seguridad de los Estados 
Miembro en las investigaciones criminales y contra el terrorismo (Europol 2006). En ellos, 
funcionarios expertos en cada una de las actividades bajo el mandato de Europol, se dedican a 
recopilar, cruzar y analizar la información proveniente de los Estados Miembro para mejorar las 
investigaciones criminales transfronterizas (Blazquez 2010: 16) a partir de un Sistema general de 
análisis y apoyo de inteligencia (OASIS), en el cual se organiza la información para que sea 
accesible para los Estados Miembro que participan en las investigaciones (Parlamento del Reino 
Unido 2008/1: 31) para que las agencias de seguridad puedan ver una fotografía de las actividades 
criminales más allá de sus fronteras (Gerspacher 2007: 354). 
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La información y datos que se gestionan en Europol, además de ser elementos utilizados en las 
investigaciones policiales específicas, son un elemento sustancial que nutre las labores de 
inteligencia de Europol. Si bien, como se ha observado a partir de los ficheros de análisis, las 
agencias de seguridad comparten inteligencia operativa y técnica en las investigaciones policiales, 
el compendio de los datos que se acumulan en Europol es aprovechado para que ésta sea creadora 
de nueva inteligencia operativa y estratégica. 
Según Robertson Simon (1997: 23), para hacer frente a las actividades criminales es necesario el 
desarrollo de los dos tipos de inteligencia. La primera la definió el mismo ex funcionario como 
aquella que se enfoca a largo plazo y que tiene como fin la consecución de los objetivos de las 
agencias de seguridad. Explica que típicamente revisa las amenazas actuales y emergentes, para 
identificar cambios en el ambiente criminal, tanto desde dentro como desde fuera del universo de 
las agencias de seguridad, con el fin de identificar oportunidades para la acción, y vías probables 
para la modificación de políticas, programas o legislación. 
Por otro lado, el mismo autor dice que la inteligencia operativa es definida por el mismo 
funcionario como aquella que es típicamente de naturaleza a corto plazo y proporciona al equipo de 
investigación hipótesis e inferencias sobre: los elementos específicos de las operaciones criminales, 
las redes criminales y los individuos o grupos involucrados en actividades criminales. Abunda en 
que este tipo de inteligencia también se ocupa de determinar metodologías criminales específicas, 
técnicas y capacidades; vulnerabilidades, limitaciones e intenciones. Robertson (1997: 23) defiende 
que la inteligencia operativa es más efectiva cuando se lleva a cabo de forma más cercana posible a 
las operaciones, cuestión que causa críticas, ya que la proximidad a las investigaciones puede causar 
juicios de análisis influenciados por los miembros del equipo operativo. 
De esta forma, la suma de los dos tipos de inteligencia, más el intercambio de datos entre las 
agencias nacionales de seguridad son las herramientas para hacer frente a las actividades criminales 
y terroristas. Por ello se crearon los ficheros de análisis, definidos por Nicholas Ridley (Parlamento 
del Reino Unido 2008/1: 33) como no es otra cosa que un dispositivo de recolección electrónica de 
inteligencia inmediatamente disponible para el análisis. Estos son parte del Modelo de Inteligencia 
Europeo, que se verá más adelante. Sin embargo, según el mismo autor, los ficheros de análisis se 
integran de la siguiente forma en el proceso de inteligencia: 
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Gráfico XIX. Posición de los ficheros de análisis en el proceso de inteligencia 
Fuente: Parlamento del Reino Unido (2008/1: 33). 
A partir del anterior diagrama se puede decir que en los ficheros se elige la información y se evalúa 
para identificar aquella susceptible de ser utilizada para las investigaciones que se llevan a cabo por 
las agencias nacionales de seguridad. El proceso que se lleva a cabo en estas dos actividades 
permite dar el valor añadido, ya que para Ridley (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 35) los 
ficheros se convierten en una fuente de nueva información o de nuevas líneas de cuestionamiento o 
de interpretaciones para reforzar y mover la investigación operativa hacia adelante, a partir de una 
minería de datos definida por el mismo autor como esplendida y rápida. Según Gerspacher (2007: 
354) gracias a los ficheros se logra centralizar la información a nivel europeo, sobre una actividad 
criminal en específico, y se da acceso a los países interesados en participar en su investigación. 
Según la guía de funcionamiento de los ficheros de análisis (Europol 2006) éstos se pueden abrir a 
propuesta de un Estado Miembro, la junta de administración o una Unidad Criminal especializada 
de Europol. Para abrir un fichero es necesario contar con un estudio previo en el que se expliquen 
cuáles son los países afectados por la actividad criminal, la intención de cooperar 
internacionalmente vía los ficheros de análisis, la existencia de datos sobre el problema y la 
intención de compartirla en un fichero, con la especificación de qué y con quiénes se compartiría, y 
si están dispuestos de actuar conforme a los resultados y solicitudes del mismo fichero. Para abrirlo 
es necesario contar con la aprobación de la Dirección de Europol, la Junta de Administración y la 
Junta de Supervisión interna de Europol. Junto a ello se deben de presentar tres documentos que 
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contengan cuánto tiempo se pretende que sea su duración, el plan/proyecto, los objetivos, productos 
y servicios que se crearán; el plan de recolección de datos, el tipo de datos y los limites (Europol 
2006). 
Por cada fichero de análisis se crea un Grupo de Análisis conformado por un Gerente de Proyecto, 
un analista senior que dicta la metodología de análisis y los oficiales especializados en la actividad 
criminal a investigar, lo anterior puede llevar a que el Grupo se conforme desde 3 a 30 personas. 
Los países terceros pueden participar en el fichero de análisis siempre y cuando cuenten con un 
acuerdo operativo que, en caso de ser estratégico, solamente los faculta a contribuir con datos. El 
Grupo de Análisis se reúne anualmente y en estas reuniones se expone la situación de la actividad 
criminal en cada uno de los Estados Miembro. En conjunto con las reuniones anuales se realizan 
encuentros operativos para atender cuestiones específicas, así como estratégicas o de expertos 
(Europol 2006). 
Para abrir un fichero de análisis se acordaron tres criterios: el primero era que la actividad delictiva 
se encuentre bajo el mandato de Europol, el segundo era que al menos dos naciones tenían que 
participar y el tercero se refería a que se tenía que demostrar que existiese una estructura de crimen 
organizado (Europol 2006). Estos elementos eran presentados por los Estados Miembro a Europol 
para que éste, después de analizarlos, informara, a la Junta de Administración para que ésta al final 
diera la instrucción de abrir el fichero de análisis (Consejo Europeo 1999 y 2009/1). Los criterios se 
acompañan o son parte de la orden de apertura, la cual es una suerte de contrato entre las partes 
firmantes para colaborar a partir de un fichero. 
En la orden de apertura se explica la razón para la creación del fichero de análisis, el tipo de 
información que se requiere y las categorías sobre las personas que se almacenará, las condiciones 
del fichero y los límites de tiempo del almacenamiento. Esta orden se acompaña de un Plan de 
Proyecto en donde se especifican las reglas de operación, los objetivos, productos, servicios y tareas 
individuales del fichero de análisis y de un Plan de Recolección de Datos en el cual se definen los 
datos que se van a requerir, las fuentes de información específicas, el formato para la integración 
del fichero e inclusive el lenguaje en el que se va a trabajar la información (Europol 2006). 
Una vez abierto el fichero y conocidos los límites y las aportaciones de cada una de las agencias de 
seguridad, los analistas utilizan la información que, de forma diferenciada, aportan las agencias 
nacionales de seguridad para identificar y establecer las conexiones, a nivel europeo de la actividad 
criminal. Una cuestión que identificó Gerspacher (2005: 422), a partir de una entrevista a un oficial 
de Europol, es que no todos los Estados Miembro aportan al fichero de forma regular e igualitaria, 
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lo cual lleva a que en ocasiones no se encuentre la información completa para realizar las 
investigaciones a partir de los ficheros. La misma autora identificó también que diez y nueve 
estados colaboraron regularmente en 2005, con lo cual no se incluyó información de los ocho 
restantes en los ficheros (Gerspacher 2005: 422). Lo anterior sin duda podría repercutir en la calidad 
y los resultados de las investigaciones que al final son la forma en que los Estados Miembro miden 
el valor agregado que les da la participación de sus respectivas agencias de seguridad en Europol. 
En contraste, Monica den Boer y Bruggerman (2007: 82) dicen que en los ficheros de análisis 
participan todos los estados, lo cual va en contra de lo comentado por Gerspacher (2005: 422). 
Zanders (2006: 2) dice por su lado que era una práctica que iba en contra de la filosofía de la 
Convención y de las reglas de los ficheros de análisis. En estas últimas se refleja la idea de que 
solamente las agencias de seguridad de los Estados Miembro interesados en el tema participen en 
los ficheros, lo cual excluye a los estados que no tengan interés directo con la actividad criminal 
investigada o no tengan información que aportar para ella.  
De ahí que en las reglas se colocara como criterio demostrar la criminalidad organizada. Lo cual es 
definido como una actividad continuada que se pudiera demostrar con evidencias palpables. De esta 
forma los Estados Miembro no están obligados a participar en los ficheros de análisis, sino que cada 
uno de ellos debe de declarar su disposición a participar. Ya que cada uno de los ficheros 
corresponde solamente a actividades que afectan algunos de los Estados Miembro. Lo cual no 
incide en el hecho de que en su mayoría quieren participar en todos los que se pueda (Parlamento 
del Reino Unido 2008/1: 34-36). 
En conjunto, con el análisis de la orden de apertura, se establecen los datos personales que en el 
fichero de análisis se piensan recolectar, a partir de tres categorías: 1) sobre el presunto criminal, 2) 
sobre las víctimas y 3) sobre los informantes. Con ellos se pretende que no solamente se conozcan 
los datos de las personas involucradas directamente con las actividades criminales a investigar, sino 
también el impacto que tienen en las víctimas y la posibilidad de que la información proveniente de 
fuentes humanas pueda ser utilizada en un juicio para asegurar una condena. Al ser información 
recabada por las diversas agencias de seguridad de los Estados Miembro, durante su gestión puede 
que se localicen delitos conexos de un presunto responsable en diversos estados, lo cual permite 
observar los nexos entre actividades criminales, los modos de operación y las relaciones entre las 
personas (Consejo Europeo 1999 y 2009/1). 
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Tabla XII. Datos que pueden contener los Ficheros de Análisis 
Datos sobre el presunto responsable 
Datos personales Comportamiento 
Descripción física Medios de comunicación 
Formas de identificación Medios de transporte 
Ocupación y habilidades Información sobre las actividades criminales 
Información económica y financiera Referencias en bases de datos con información de la persona 
Contactos y asociaciones Información sobre asociados o representantes jurídicos  
Datos sobre la o las víctimas 
Datos de identificación de la víctima Anonimato 
Razón de la victimización Posibilidad de participación en la corte 
Tipo de daño Información que proporciona sobre actividades criminales 
Datos sobre los informantes 
Información que proporciona sobre 
actividades criminales 
Identidad nueva 
Anonimato Posibilidad de participación en la corte 
Garantía de protección  
Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (1999 y 2009/1). 
A partir de los ficheros de análisis se elaboran tres tipos de productos que se diseminan entre las 
agencias nacionales de seguridad que participan o participaron en el fichero de análisis. El primero 
es el Reporte de Datos Cruzados en el cual se identifican las investigaciones que van en el mismo 
sentido de las agencias nacionales de seguridad para integrarlas y generar, a partir de ellas, nueva 
información. El segundo son los Reportes de Análisis Operativo, los cuales se realizan a partir del 
análisis de la inteligencia que aportan las agencias nacionales de seguridad en los que se pretende 
ampliar el entendimiento de la actividad criminal. Finalmente el tercer producto se refiere a los 
Reportes de Análisis Estratégico. En estos últimos se pretende señalar las tendencias generales y 
desarrollos del área específica de investigación, y pueden ser diseminados a los socios de Europol 
que participan en el fichero de análisis, ya que no contienen datos personales y sensibles (Europol 
2006). 
El acceso a la información se encuentra regulado bajo controles estrictos, los datos que se integran 
en un fichero se categorizan como H1 y H2 donde, como se comentó anteriormente, el primero se 
refiere a información de uso policial que no se puede utilizar como evidencia y el segundo a datos 
que son de uso específico para el fichero de análisis y que no se pueden compartir con nadie. Esto, 
según Ridley (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 35), ayuda a disminuir los miedos o 
precauciones de dar información porque cada Estado Miembro conserva el acceso y control 
exclusivo sobre sus contribuciones a cada uno de los ficheros. Ya que solamente parte del análisis 
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puede ser visto por todos los Estados Miembro u otros socios interesados. Cada uno de los ficheros 
se aloja en una base de datos propia que la separa de los demás, y el acceso a la base está restringido 
a personal asignado a cada uno de ellos. Aunado a lo anterior los datos que se encuentran en la base 
pertenecen a las agencias de seguridad de los Estados Miembro, las cuales deciden su uso y las 
condiciones para compartirla con otras autoridades policiales (Europol 2006). 
La información que se ingresa a los ficheros de análisis tiene que ser pertinente para la 
investigación, por ello es verificada para que pueda ser integrada. En primera instancia se evalúa la 
coincidencia con los elementos propuestos en la orden de apertura, antes de que se inserten en la 
base de datos ya que, como se ha comentado, en la orden se encuentran los límites y objetivos del 
fichero de análisis, los cuales tienen que coincidir con la información ingresada por los estados y 
organizaciones (Parlamento Europeo 2007/1). 
Para que la información sea congruente con las necesidades planteadas para los ficheros se 
esbozaron cinco cuestiones que deben de ser contestadas de forma positiva sobre la información: 1) 
¿se conoce la fuente de los datos?, 2) la fuente autorizó que se incluyeran en los ficheros de análisis, 
3) ¿está vinculada a un delito penal en el ámbito de la Orden de Apertura?, 4) ¿se vincula a alguna 
de la categoría de persona autorizada por la orden de apertura? y 5) ¿se trata de información 
permitida por alguna de las categorías establecidas en la orden de apertura? En el caso de que a 
alguna de estas preguntas se responda negativamente, los datos no pueden ser ingresados a la base 
del fichero, con lo cual se asegura que el contenido sea congruente con la orden de apertura 
(Parlamento Europeo 2007/1).  
Adicionalmente al proceso de verificación, se efectúa una evaluación del valor operativo de los 
datos a partir de las siguientes tres preguntas: a) ¿la información operativa es reciente?, b) ¿es 
relevante para el enfoque operativo actual del fichero? y c) ¿la incorporación al fichero es un buen 
uso de los recursos que tiene actualmente? Con estas preguntas, en contraste con las anteriores, en 
caso de tener una respuesta negativa, Europol se compromete a explicar a las agencias nacionales de 
seguridad las razones por las cuales la información o datos no pueden ser ingresados a la base de 
datos del fichero de análisis (Parlamento Europeo 2007/1). En conjunto las preguntas mencionadas 
que se le hacen a la información para su ingreso al fichero, representan una cuestión que puede 
retrasar el cruce que se efectúa en éste y que sirve para que las agencias de seguridad puedan actuar. 
Héctor Moreno (2011) dice que para conocer si existe información sobre una persona es necesario 
contestar una serie de preguntas, las cuales a su juicio implican una temporalidad que en ciertas 
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ocasiones no se tiene, ya que para actuar, es necesario contar con información instantánea, cuestión 
que no sucede con los ficheros de análisis. 
Como se comentó anteriormente, el acceso a los ficheros de análisis tiene controles para que sea 
estricto. A partir de ellos, no todos los funcionarios pueden ver la información que contienen, sino 
solamente los que se encuentran autorizados en la investigación. Con la finalidad de solventar los 
cuestionamientos de Moreno (2011) y permitir que se conozca a grades rasgos el contenido de los 
ficheros, se creó un Sistema de Índice, al cual no solamente las personas autorizadas tienen acceso. 
El derecho a conocer a través del sistema los datos se extiende al Director, Directores Adjuntos y 
personal debidamente autorizado de Europol. A los oficiales de enlace y a los elementos 
autorizados de las unidades nacionales (Europol 2011/1: 21; Jones 2011:24). 
La información a la que se tiene acceso a partir del sistema de índice no permite llegar a 
conclusiones sobre las actividades criminales, solamente facilita conocer la existencia o no de datos 
en los ficheros de análisis (Europol 2011/1). Con ello se pretende conservar la confidencialidad de 
la investigación entre las personas acreditadas y se permite a otras personas conocer ciertos rasgos 
del fichero a los cuales se puede acceder de forma específica a partir de la orden de apertura. Para 
estos ficheros de análisis se acordó una temporalidad máxima de resguardo de un periodo de tres 
años, sin embargo, antes de que termine el último año se analiza la pertinencia y necesidad de que 
se amplíe dicho periodo, lo cual es definido por la Dirección, la Junta de Administración y la Junta 
de Supervisión de Europol (Consejo Europeo 2009/3).  
Ante la temporalidad mencionada, encontramos que es difícil conocer cuándo se creó y cuántos 
años lleva desarrollándose un fichero de análisis y, por lo mismo, no es posible afirmar el tiempo 
promedio de vida. Como se puede observar en la siguiente tabla, pasaron de 5 en 2000 hasta llegar a 
un total de 105 en 2007. Lo anterior nos da un promedio anual de 15 ficheros. Por tipo de delitos, en 
22 ocasiones se investigaron crímenes financieros y contra la propiedad, siendo éste el que mayor 
número de ficheros obtuvo. Mientras, con 11 se encuentra la falsificación de moneda, y el 
terrorismo con uno más, 12. El número de ficheros de este último delito llama la atención. Ya que 
en cada uno de los años, excepto 2007, existieron dos ficheros de análisis, cuestión que contrasta 
con la importancia que se le otorgó, por lo menos en el discurso, después de los ataques del 11 de 
septiembre en los Estados Unidos, los de Madrid en 2004 y los de Londres en 2005. Los cuales 
supuestamente consolidaron el tema del terrorismo como una de las prioridades de Europol, cosa 
que no se refleja en el número de ficheros de análisis.  
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Tabla XIII. Número de ficheros de análisis por delito3 
Áreas criminales 2000 2001 2003 2004 2005 2006 2007 Total 
Tráfico de drogas  4 4 4 3 3 3 21 
Crímenes contra las 
personas 
 4 3 3 3 3 3 19 
Crímenes financieros y 
contra la propiedad 
 1 5 5 5 4 2 22 
Grupos de crimen 
organizado 
2 1 2 3 4 4 4 20 
Terrorismo 2 2 2 2 2 2  12 
Falsificación de 
moneda 
1 1 2 2 1 2 2 11 
Total 5 13 18 19 18 18 14 105 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (1999, 2001/2, 2002/2, 2003/2, 2004/4, 2005/1, 2006/2, 2007 y 2008; 
Parlamento del Reino Unido 2008/1). 
Conclusiones 
La información es la base de la adecuada acción humana, la falta de ésta no solamente implica el 
desconocimiento de algún fenómeno, sino también la errónea toma de decisiones que impacta en los 
resultados y en las consecuencias de las acciones, que en ciertos casos son no deseadas. Esta 
situación, explicada por la compartimentación, la secrecía, la desconfianza y el patrimonialismo de 
la información y datos, conforme a reglas nacionales y soberanas y en un ambiente de 
transnacionalización y globalización (Liu 2004). El esquema propuesto por Wilson (2010) nos da 
cuenta de los elementos que definen los intercambios de información y datos, el cual como se puede 
observar nos sirve para entender los mecanismos de seguridad implantados en Europol para esta 
actividad. 
Lo anterior es de suma importancia ya que la actividad central que dio nacimiento a Europol fue, 
precisamente, el intercambio de información y datos, Estas no solamente se inscriben en lo que 
generalmente se entiende como el ámbito policial. Lo cual se explica a partir de que en la búsqueda 
de darle a las políticas de seguridad una integralidad y eficiencia con resultados a corto plazo, es 
necesario implicar a instituciones que se dedican, desde una posición no policial, a la investigación, 
a la regulación y supervisión de las actividades que son propicias, se encuentran entrelazadas o son 
susceptibles de tener relaciones con la criminalidad. Lo anterior en el caso de Europol demuestra un 
entendimiento de la lucha contra las actividades criminales desde diferentes esferas, así como del 
                                                          
3 No se localizó información confiable sobre 2002. 
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impacto que estas tienen en una diversidad de espacios, desde los cuales se puede obtener 
información que ayude a mejorar la eficiencia de las agencias nacionales de seguridad. 
Para que la información sea compartida entre las agencias nacionales de seguridad Europol ha 
creado un sistema de información. Éste se encuentra basado en el desarrollo de nuevas tecnologías 
enfocadas en la inmediatez, la cual es necesaria para la adecuada acción de las agencias. Un sistema 
de este tipo, para que funcione adecuadamente se tiene que complementar de diversos controles de 
seguridad diseñados para mantener la confidencialidad de la información y datos, así como la 
certeza de que estos provengan de fuentes confiables para que puedan ser utilizados tanto 
estratégicamente como operativamente en las actividades diarias de las agencias de seguridad. En el 
mismo sentido, la verificación de la información conforme a los diversos marcos legales nacionales 
y europeos permite que ésta pueda ser utilizada sin reparos en las operaciones policiales y 
presentada ante las autoridades judiciales encargadas de definir la comisión o no de un delito. 
La confianza que genera el sistema de intercambios de información y datos a partir de Europol, se 
expresa en la configuración de los ficheros de análisis. Éstos conllevan de forma explícita la 
participación de las agencias de seguridad en investigaciones conjuntas, en las cuales la información 
y datos son integrados, analizados y compartidos entre diversos oficiales de seguridad, de diferentes 
agencias nacionales de seguridad. A partir de ello se logra obtener una visión general europea de 
ciertas actividades criminales que afectan a diversos países. Lo cual demuestra la confianza 
existente entre las agencias de seguridad europeas y que es la base de lo que se verá en el capítulo 
siguiente: la producción de inteligencia estratégica y operativa para el uso de los responsables 
técnicos y políticos de seguridad en los Estados Miembro y a nivel europeo.  
   
164 
 
Capítulo 7. La producción de inteligencia en Europol 
Introducción 
A partir de los elementos revisados en el capítulo anterior, en el presente apartado se analiza el 
papel de la inteligencia en las actividades de Europol. Esta institución ha desarrollado capacidades 
para crear productos de inteligencia, que son parte de los recursos que se utilizan a nivel europeo y 
nacional, para guiar las políticas de seguridad europeas. Europol, al ser un centro de gestión, 
proporciona, a partir de los productos de inteligencia, una visión general de las actividades 
criminales y terroristas en la Unión Europea e inclusive tiene las capacidades para identificarlas 
fuera de ésta. La inteligencia, como se podrá ver, es un elemento que se ha vuelto fundamental en 
las actividades de las agencias nacionales de seguridad para la prevención y persecución de las 
actividades criminales y el terrorismo. Esta parte de premisas básicas dan un marco de actuación a 
los oficiales de seguridad para atacar de forma eficiente los delitos que más daño ocasionan a las 
comunidades o sociedades. 
Ante ello, en el presente capítulo se analiza el surgimiento del uso de la inteligencia en las 
actividades policiales, a partir de las justificaciones y los beneficios que éstas representan. Esto se 
realiza a partir del análisis del funcionamiento y los elementos que componen el principio de 
inteligencia estratégica en materia policial (Peterson 2008; Ratcliffe 2003 y 2007). A este principio 
se le suma el Modelo Europeo de Inteligencia Criminal (Brady 2007; den Boer 2007). Del cual se 
analiza también la forma en que se construyó y los objetivos que busca. Asimismo, se explica la 
importancia que tiene para la homogenización de las metodologías e indicadores utilizados en la 
acción policial, cuestiones que en rara ocasión son compartidas por las agencias nacionales de 
seguridad y que este Modelo buscaba evitar. Este Modelo, como se verá, se entiende como un ciclo, 
ya que parte de los informes estratégicos que se producen en Europol, los cuales asimismo, son el 
producto final del Modelo (Consejo europeo 2010). Por ello para explicarlo, se efectúa un análisis 
de los informes que produce Europol. Se parte del primer documento producido en 1995 llamado 
Reporte de Crimen Organizado, el cuál fue el antecedente del Informe de Evaluación de Amenazas 
del Crimen Organizado que finalmente se convirtió en el Informe Evaluación de la Amenaza de la 
Delincuencia Grave y Organizada y que continuará evolucionando conforme se modifique el 
ambiente criminal y las herramientas que se utilizan para realizar los informes. 
Estos tres documentos son analizados de forma comparada longitudinal. Esto permite ver al lector 
sus componentes y las modificaciones que han sufrido. Especial interés se pone en las metodologías 
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utilizadas para su producción, las cuales, fuera de que son indispensables para comprender los 
documentos, representan una fuente sin comparación del pensamiento y los elementos que 
confluyen en el entendimiento de las actividades criminales. Esta situación nos lleva a efectuar 
también un análisis de los contenidos y los cambios que han sufrido ciertas variables que se 
encuentran en los documentos. Finalmente, al ser dichos documentos la base del Modelo, son 
también la fuente de las prioridades en seguridad. Por esto se efectuó un estudio de caso 
comparativo entre los Programas de Trabajo y los Reportes Anuales de Europol. En éste se pueden 
observar las prioridades institucionales y su modificación. Asimismo, incluye una representación 
numérica de los comunicados de prensa que ayudan a comprender con mayor énfasis los campos 
criminales en los que ha actuado la institución y por lo tanto prioritarios. 
Principio de inteligencia estratégica en materia criminal 
El principio de inteligencia estratégica en materia policial para las actividades de Europol es una de 
las cuestiones que han modificado el funcionamiento de Europol. Este principio fue planteado por 
la Presidencia Europea en 2005 (Consejo Europeo 2005/2), a partir de la experiencia que se 
desarrolló en los años noventa en el Reino Unido, como respuesta al robo de viviendas y vehículos. 
El principio partía de la idea de que un grupo pequeño de personas eran responsables de un gran 
porcentaje de los delitos, por lo que podían enfocarse los recursos de las agencias de seguridad en 
los crímenes que eran más frecuentes, a partir de la identificación de los individuos que los 
realizaban. De esta forma el principio busca enfocar a las agencias de seguridad en las actividades 
criminales y las personas clave, lo que se realiza a partir de la identificación y medición conforme a 
la inteligencia (Peterson 2005: 9). 
Jerry Ratcliffe (2003: 3) definió en 2003 al principio, como la aplicación del análisis de inteligencia 
criminal en las herramientas de toma de decisiones, en el camino de reducir la criminalidad y 
prevenirla, a partir de estrategias efectivas y con la participación de socios externos. En 2008 
(Ratcliffe  2008: 6) el mismo autor amplió la forma de entender el principio de la siguiente forma: 
es un marco conceptual para realizar la gestión de los asuntos policiales. Asimismo, Ratcliffe 
explica que no es una táctica de saturación de patrullaje ni una estrategia de reducción criminal de 
forma de prevención situacional. Sino que es un modelo de negocios y una forma del proceso de 
información de la organización que permite a las agencias de seguridad entender de mejor manera 
los problemas criminales y medir los recursos disponibles para poder decidir sobre la aplicación de 
una estrategia de prevención para controlar la delincuencia (Ratcliffe 2007). 
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En el mismo texto Ratclife y Guideti (2007: 112) comentan que el principio es una filosofía de 
inteligencia en materia policial con las siguientes características: se centra la gestión de las 
decisiones en un formato de ariba hacia abajo, es proactiva, está centrada en el informante y la 
vigilancia sobre los reincidentes o los delincuentes de delitos graves, y proporciona un mecanismo 
de inteligencia criminal central para facilitar la toma de decisiones objetivas. El mismo autor amplió 
la conceptualización del principio diciendo que es un modelo de negocios y filosofía de gestión en 
donde el análisis de datos y la inteligencia criminal son fundamentales para cumplir los objetivos, es 
un marco para la toma de decisiones que facilita la reducción, ruptura o prevención de la 
criminalidad a partir de la gestión estratégica y estrategias efectivas que se dirigen a los criminales 
que mayor daño ocasionan a la sociedad (Ratcliffe, 2008: 4-6). 
Ratcliffe (2003: 2) propuso cuatro elementos del principio: a) focalización en los criminales, 
especialmente en los que se encuentran activos, b) gestión del desorden y de los puntos críticos, c) 
investigación de crímenes e incidentes vinculados y d) la aplicación de medidas preventivas. 
También propuso el siguiente esquema para explicar el principio de uso de inteligencia en las 
actividades policiales, una cuestión que era nueva para dichas agencias. 
Gráfico XX. Uso de la inteligencia para actividades policiales 
 
Fuente: Ratclife (2003: 3). 
En el esquema anterior Ratcliffe muestra la forma en que se relaciona la inteligencia en el 
conocimiento del ambiente criminal y en la toma de decisiones de los funcionarios de las agencias 
de seguridad. Si bien, como se comentó, el principio se comenzó a utilizar para atacar el robo en 
viviendas y de vehículos a nivel micro, los elementos que se muestran han impactado a nivel macro 
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en la interpretación y lucha contra las actividades criminales transnacionales que mayor daño 
ocasionan a la sociedad. Ante ello la lógica del principio ha impactado en la forma de gestionar la 
seguridad, ya que ésta permite conocer los vínculos entre actividades, organizaciones, grupos y 
personas criminales para contar con una visión completa de la situación que permita suponer las 
consecuencias de las acciones policiales y cómo atajarlas de mejor manera (Ratcliffe 2003). 
El desarrollo y beneficios para la identificación de delitos que implica el Principio o filosofía de 
inteligencia en materia policial, hizo que en el Programa de la Haya de 2004 (Consejo Europeo 
2005/9) se retomara para su adopción a nivel europeo (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 200). 
El esquema parecía idóneo ante las necesidades que implicaba la transnacionalización de los delitos, 
ya que permitía hacer frente a las amenazas de seguridad desde una perspectiva holística. Esto es 
apoyado por Peter Gill (1998: 291), quien comenta que el Principio se desarrolló a partir del 
proceso de regionalización y del carácter transnacional de las organizaciones criminales, lo cual se 
convirtió en una característica que se vio favorecida a partir de la puesta en marcha del acuerdo 
Schengen (Consejo Europeo 1999/4), en el que se abolieron los puntos fronterizos de revisión entre 
los Estados Miembro de la Unión. De esta forma, el Principio busca una readaptación del 
funcionamiento de las agencias de seguridad a partir del conocimiento y aceptación de la forma de 
actuar de la criminalidad organizada transnacional. 
La Presidencia Europea en 2005 (Presidencia Europea 2005) en apoyo a la implantación del 
principio observó que había una inexistencia de conocimientos sobre los fenómenos criminales que 
imposibilitaban un entendimiento apropiado de sus procesos, lo que tenía que ser solventado a nivel 
europeo. Esto, según la Presidencia, era un reto para las agencias nacionales de seguridad, las cuales 
comenzaban a tener la responsabilidad de conocer fenómenos criminales fuera de su esfera de 
acción y que de alguna forma se encontraban vinculadas actividades que se desarrollaban a cientos 
o miles de kilómetros de su jurisdicción. La característica nacional de las agencias de seguridad les 
imposibilitaba conocer y actuar directamente en contra de las actividades criminales que se 
desarrollan en otra nación, pero que afectan en la suya. Ante ello, la Presidencia comentó en el 
mismo documento (Presidencia Europea 2005) que el Principio, al permitir una visión holística o 
global a partir de una institución de la Unión, podía ser de utilidad para que las agencias nacionales 
de seguridad cuenten con conocimientos generales de los fenómenos criminales que se desarrollan 
en la Unión para atacarlos de manera local. 
De esta forma se planteó, como el objetivo de la implantación del Principio, ayudar a las agencias 
de seguridad en la mejora del conocimiento, a partir de una eficiente recolección de información y 
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datos, así como su análisis. Para lo cual se conformó una metodología común que permite el uso de 
la información y los datos operativos y estratégicos a todas las agencias nacionales de seguridad. 
Con esto se pretendía que las políticas y acciones en seguridad estén basadas en un conocimiento 
claro de los fenómenos delictivos que permitan las labores de prospectiva, para que las agencias de 
seguridad puedan planear y enfrentar las amenazas futuras (Parlamento del Reino Unido 200/1; 
Presidencia Europea 2005; Moreno 2009). Para Fernando Moreno (2009:3), esto último es un paso 
para reducir o modificar la tradicional reactividad de las agencias de seguridad. Con lo cual 
progresivamente, a partir del Principio, se ejerza la acción policial con prospectiva, a partir del 
proceso sistemático de elaboración y difusión del conocimiento útil para el diseño de estrategias 
contra el delito (Moreno 2009:2) 
 El Modelo Europeo de Inteligencia Criminal 
El principio de inteligencia en materia criminal se complementa con el Modelo Europeo de 
Inteligencia Criminal. Este Modelo fue acordado por los Ministros de Interior y Justicia en 2005 en 
la búsqueda de coordinar las investigaciones contra el crimen organizado entre los Estados 
Miembro (Consejo Europeo 2005/9; Brady 2007: 5). Para Monica den Boer (2007: 82) significa el 
resultado de los esfuerzos de la estandarización y armonización de los procedimientos de la 
inteligencia criminal, que se convirtió en un concepto general aceptado por los Estados Miembro 
para las actividades de inteligencia, lo cual implica un esfuerzo para que las agencias de seguridad 
cuenten con información útil que les permita una mejor acción, a partir de los datos que puedan ser 
suministrados por sus pares de otros Estados Miembro. 
El Modelo Europeo de Inteligencia Criminal se basa en gran medida en el ya comentado principio 
de inteligencia estratégica en materia criminal. Este modelo es descrito como una teoría policial en 
la cual se hace hincapié en la recolección de inteligencia y el uso de los recursos policiales en contra 
de las actividades criminales. A partir del modelo las diferentes agencias de seguridad europeas 
tienen acceso a la mejor inteligencia, lo cual les permite trabajar en conjunto. Ya que sus analistas 
junto a los de Europol pueden acceder al conocimiento de las otras agencias nacionales de 
seguridad para analizar los fenómenos criminales y plantear soluciones locales con una visión 
europea y no eminentemente nacional (Presidencia Británica de la Unión Europea 2005). Esta 
cuestión no podía llegarse a dar sin la implementación del principio, debido a que existía una 
dispersión de información e inteligencia que impedía un análisis holístico y que, por lo tanto, ésta se 
volviera un elemento central en las actividades policiales. 
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Según Hugo Brady (2007/1: 17-18) para la implementación del Modelo Europeo de Inteligencia 
Criminal se plantearon varias etapas de funcionamiento. Brady comenta que se comenzó con la idea 
de que las agencias de seguridad de los Estados Miembro compartan inteligencia con Europol. 
Cuestión que desencadenó que dichas agencias transfirieran información y datos a Europol para la 
elaboración de un informe de evaluación general de la amenaza que representa el crimen organizado 
en la Unión Europea. Este informe, al contar con información de los Estados miembro, continúa 
Brady, se volvió parte del proceso de definición de políticas, en él, los tomadores de decisiones 
formulan las prioridades y objetivos basados en el propio informe. Una vez identificadas las 
prioridades, el Consejo de Ministros acuerda las prioridades que conjuntamente deben abordar las 
agencias de seguridad. Con ello, los jefes de policía de la Unión diseñan operaciones conjuntas en 
contra de las actividades criminales y retroalimentan con información y experiencia a Europol para 
la elaboración el nuevo informe de evaluación general de las amenazas. 
Como se puede entender, en las etapas descritas existe una clara dependencia de Europol al 
suministro de información y datos de las agencias nacionales de seguridad. Como anteriormente se 
ha comentado, esto ha sido criticado (capítulo de gestión de información) y es probablemente una 
de las fuentes de problemas que pueden surgir en cualquier momento en la institución. La 
inexistencia de funcionarios operativos, con capacidades legales para recolectar información en el 
campo, hace que las funciones de Europol se desarrollen a partir de las actividades de las agencias 
nacionales de seguridad. Lo anterior, según el ex director de Europol Max-Peter Ratzel (Brady 
2007/1: 19) no representaba un problema ya que, según él, Europol estaba comenzando a convencer 
a los Estados Miembro de su potencial. En el mismo sentido se expresó uno de los altos 
funcionarios de la policía inglesa, quien dijo que Europol ha madurado y que sus analistas entienden 
que necesitamos de ellos y comienzan a entregar la información e inteligencia. Estamos haciendo 
muchos negocios a partir de Europol. Lo anterior puede responder, según Hugo Brady (2007/1: 19), 
a que se había mejorado el trabajo de inteligencia de Europol y que era una consecuencia del simple 
hecho de contar con oficiales policiales de veintisiete países en el mismo corredor del edificio de 
Europol en la Haya, lo cual define el autor: como un recurso sin paralelo para la cooperación 
policial diaria. 
El Modelo, como comentó Monica den Boer (2007: 82), permitía a Europol recibir la información 
de forma homogénea, con la posibilidad identificar las deficiencias que pudieran existir en lo que 
enviasen las agencias nacionales de seguridad. Esta cuestión colocó a Europol en una posición en la 
cual podía negociar con los funcionarios de las agencias nacionales de seguridad, para que enviasen 
los insumos necesarios, para que pudiera demostrar el valor añadido de la institución en las 
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investigaciones criminales internacionales. Esto, según Óscar Jaime y Lorenzo Castro (2010: 182) 
solamente podría suceder a partir de un considerable esfuerzo conjunto de diferentes recursos 
procedentes de las policías nacionales, de Europol y de la Task Force de Jefes de Policía. Cuestión 
que para los mismos autores, resulta prematuro evaluar los resultados del proyecto, pero constituye 
un paso importante en el desarrollo de una metodología europea propia. 
La metodología europea para la gestión de inteligencia se gestó a partir del Proyecto Harmony 
(Consejo Europeo 2010), elaborado entre octubre de 2009 y diciembre de 2010. El Proyecto, 
instaurado a partir del principio y el modelo mencionados, buscaba acercar las estrategias de 
seguridad nacionales a las europeas, para dar coherencia a las respuestas políticas y operativas de 
las agencias de seguridad. El resultado del proyecto fue una propuesta de un ciclo de cuatro pasos 
para la configuración de la política de seguridad. Al primer paso le llamaron desarrollo de política, 
en él se proponía que se realizara la recopilación y análisis de la información existente en el campo 
para detectar, identificar y analizar los problemas de seguridad interna en la sociedad. Esto con la 
finalidad de tener una fotografía de la situación que no solamente mostrara la gravedad del 
fenómeno, sino también la amenaza potencial de los autores y la vulnerabilidad de los grupos 
sociales y de los blancos físicos (Consejo Europeo 2010; Europol 2012/2). 
El segundo paso, de acuerdo con el mismo documento, del ciclo fue definido como configuración y 
decisión de política pública. En éste se propuso efectuar un análisis a profundidad de los problemas 
identificados en el paso anterior, para localizar las mejores medidas para contrarrestarlos y, a partir 
de ello plantear los objetivos estratégicos en seguridad. Como tercer paso se planteó el inicio de la 
implementación, en donde se propone un monitoreo constante, así como la medición de los 
resultados. Finalmente como cuarto paso se propuso en el proyecto la evaluación de todo el ciclo, 
en el que se examina la contribución y la eficiencia de las medidas adoptadas en el proceso para su 
futura mejora (Consejo Europeo 2010). 
Como se puede observar, en dicho ciclo se pretendía integrar las políticas públicas de seguridad de 
la Unión con las de los Estados Miembro. Esto con la finalidad de armonizarlas y darles coherencia, 
por lo menos estratégicamente, así como crear guías operativas generales para las acciones en 
contra de las actividades criminales. El modelo pretendía que en la identificación de las amenazas a 
la seguridad participaran diversos actores (Europol, Estados Miembro, distintas organizaciones no 
gubernamentales y el sector privado). Ésta cuestión permite, desde el primer paso del ciclo, contar 
con información y datos variados que teóricamente ayudan a mejorar la visión que se pueda tener 
sobre las actividades criminales en la Unión y aquellas que específicamente afectan a una región o a 
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un Estado y que tienen ramificaciones fuera de las jurisdicciones nacionales (Consejo Europeo 
2010). 
Con dicho del ciclo del Proyecto Harmony (Consejo Europeo 2010) se pretendía crear un sistema 
que permitiera desde el nivel europeo enfrentar los problemas nacionales de seguridad a nivel 
estratégico. La gran duda que se planteó en el documento del Proyecto fue cómo alinear dicho ciclo 
con los ciclos y planes de seguridad nacionales. Ya que se identificó que los tiempos de los Estados 
Miembro en la planeación e implementación de las estrategias de seguridad no siempre son los 
mismos que los europeos, al igual que los esquemas de financiamiento de los Estados Miembro. 
Aunado a ello también se identificó que las prioridades europeas pueden no coincidir con las 
nacionales (Consejo Europeo 2010), lo cual tenía que ser superado por el ciclo. Dichas 
complicaciones fueron sobrepasadas progresivamente a partir de la presión a las agencias 
nacionales de seguridad sobre las prioridades y los ciclos que tenían que implantar en sus 
respectivas jurisdicciones para ser parte del sistema europeo. 
Pese a las dificultades identificadas en el Proyecto Harmony (Consejo Europeo 2010), el ciclo 
propuesto se insertó en el Modelo Europeo de Inteligencia Criminal, desde donde se sentaron las 
bases para la elaboración de productos que guiarían las actividades de Europol y que tuvieran 
impacto estratégico a nivel europeo y en los estados nacionales, buscando como finalidad coordinar 
acciones en contra de las prioridades comunes identificadas y enfocar los recursos a tales 
prioridades, a partir del conocimiento, experiencia y acuerdos entre los responsables policiales 
desarrollados a partir de Europol. Con ello Europol podría demostrar sus capacidades, ya que por 
primera vez contaría con las herramientas homogenizadas provenientes de los Estados Miembro 
para elaborar los productos con la mayor certeza de que sus resultados serían adecuados a la 
realidad que se vivía en la Unión. 
Productos de inteligencia de Europol en materia criminal 
Reporte de Crimen Organizado 
El Reporte de Crimen organizado fue el primer producto estratégico que se comenzó a elaborar en 
la extinta Unidad de Drogas de Europol en 1993. Es uno de los productos base de Europol, que se 
ha modificado y mejorado con el paso de los años, como lo veremos más adelante, pero que 
prosigue a través del tiempo con el mismo objetivo: dar una visión general de las actividades 
criminales en la Unión. Este reporte fue el primer intento por dar una visión global de las 
actividades criminales que se desarrollaban en la Unión, para que las agencias nacionales de 
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seguridad contaran con mejor información sobre la forma de funcionar y el impacto de las 
actividades criminales en la Unión Europea. El reporte era un producto anual que en un inicio se 
produjo bajo la dirección de la Presidencia del Consejo, la cual definió los requerimientos de 
información para los Estados Miembro y se encargó de su redacción final (Carrapiço 2013: 361). 
Patrick Zanders (2006: 4) comenta que el reporte básicamente era un cortado y pegado de los 
documentos, enviados por los Estados Miembro, que eran versiones políticamente adecuadas y que 
no pretendían ir más allá de explicar el estado de la criminalidad en sus respectivos territorios, 
mientras que Helena Carrapiço (2013: 361) por su parte, lo definió como un tipo de rompecabezas. 
De esta forma, ante ello se puede concluir que la elaboración del documento era básica. La 
Presidencia solicitaba la información sobre las actividades criminales organizadas a las agencias de 
los Estados Miembro a partir de un cuestionario confeccionado por ella y éstas entregaban lo que 
mejor les parecía para que fuera integrado en un solo documento por la misma Presidencia. Helena 
Carrapiço (2013: 361), identificó que en los primeros reportes la Presidencia elaboró un 
cuestionario de seis preguntas abiertas que tenían que contestar las agencias nacionales de 
seguridad, las cuales eran evidentemente la sustancia del reporte. Por lo que se puede pensar que era 
un documento sencillo y siguiendo la lógica de Zanders (2006: 4) cuidado políticamente. Tanto, que 
no exponía abiertamente las actividades criminales y las debilidades de las agencias de seguridad, lo 
cual, probablemente, hacía que el documento fuese para los oficiales de policía y los tomadores de 
decisiones de poca utilidad en sus actividades diarias. 
La elaboración de un reporte de este tipo y la exposición de las agencias nacionales de seguridad al 
escrutinio de sus pares en otras naciones y órganos europeos, era una barrera para que el documento 
tuviera mayor sustancia. Sin embargo, en 1997 con la adopción en el Consejo del Plan de Acción 
para el Combate al Crimen Organizado (Consejo Europeo 1997), se buscó una mejora del 
documento. En el Plan se implantó la creación de una metodología común para la recolección de 
información y datos para las agencias nacionales de seguridad (Carrapiço 2013: 362; Consejo 
Europeo 2013). Gracias a dicho Plan se comenzó a tener una homogeneidad en la información que 
producían y trasmitían las agencias de seguridad de los Estados Miembro, lo cual implicó una 
mejora de los insumos para la elaboración del Reporte de Crimen organizado. 
Con la puesta en marcha en 1999 de Europol, ésta tomo la responsabilidad de la producción del 
Reporte. La metodología para su elaboración no sufrió grandes modificaciones, solamente el 
cuestionario, en vez de ser diseñado por el Consejo, pasó a manos de Europol. Para el primer 
reporte publicado en 1999 (Europol 1999) se comenzó a implementar lo propuesto en el Plan de 
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Acción para el Combate al Crimen Organizado. Por lo que por primera vez en el reporte la 
información y datos suministrados por los Estados Miembro comenzaron a ser homogéneos. La 
metodología implantada por el Plan en 1997 (Consejo Europeo 1997) fue probada dos años antes, 
con lo cual el primer reporte de Europol fue un documento que no comenzó de cero, sino que era 
parte del proceso para la construcción de un producto que satisficiera las necesidades de la 
burocracia europea y a las autoridades de los Estados Miembro. 
El Reporte de actividades buscaba explicar la situación del crimen organizado en la Unión. El 
documento estaba dividido en diferentes apartados, si bien para esta investigación no se pudo tener 
acceso a ellos, los de 2004 y 2005 se encuentran en línea en la página de Europol (Europol 2004/4 y 
2005). Este reporte se dividió en 2004 en cuatro partes, la primera definió la situación y tendencias 
generales de las actividades criminales en la Unión. La segunda se enfocaba a explicar el perfil de 
las organizaciones criminales y los aspectos específicos de las actividades criminales que realizaba 
cada una de ellas. La tercera eran una serie de recomendaciones que Europol efectuaba de forma 
general a los Estados Miembro en cuestiones de política pública, de inteligencia y cuestiones 
operativas; y finalmente en la cuarta sección se crearon perfiles de cada uno de los Estados 
Miembro en los que se explican las tendencias criminales en cada uno de ellos (Europol 2004/4). 
Para el reporte del año siguiente, 2005, se eliminaron los perfiles por naciones, lo cual ocupaba 
físicamente la mayoría del reporte y se profundizó en las actividades criminales, así como en el 
comportamiento de las organizaciones delictivas (Europol 2005). Este documento fue el último que 
se produjo, bajo la denominación de Reporte de Crimen Organizado después de casi una década de 
su elaboración anual. 
Informe de Evaluación de Amenazas del Crimen Organizado 
El Informe de Evaluación de Amenazas del Crimen Organizado, por sus siglas en inglés OCTA, es 
uno de los productos de Europol que ayudan a marcar la política de seguridad de la Unión Europea. 
Éste se comenzó a publicar anualmente en 2006 y es el sustituto del Reporte de Crimen Organizado. 
El documento, según Óscar Jaime y Lorenzo Castro (2010: 182), pretende ofrecer un documento de 
análisis que aporte un valor añadido para las respectivas labores policiales nacionales y contribuir a 
definir las estrategias nacionales y de la UE de seguridad. Lo anterior se concluye a partir de que se 
instaura a partir del principio y del modelo comentado que implican un nuevo ciclo de inteligencia 
para las actividades de Europol (Consejo Europeo 2005/2 y 2005/9). 
La elaboración del OCTA se acordó entre los Estados miembro en el Programa de la Haya (Consejo 
Europeo 2004/4: 31) el cual dice: Con efectos a partir del 1 de enero de 2006, Europol debe haber 
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reemplazado anualmente sus «informes sobre la situación de la delincuencia» por «evaluaciones de 
amenaza» referentes a formas graves de delincuencia organizada, basadas en la información 
proporcionada por los Estados Miembro y con las contribuciones de Eurojust y la Unidad 
operativa de jefes de policía de la UE. Dicha modificación subsanaba la idea de que el documento 
dejara de ser una fotografía de lo que sucedía en la Unión, para convertirse en uno que permitiera 
realizar prospectiva, a partir de las nuevas heramientas que se habían desarrolado para su 
elaboración, con lo cual se alejaba del copiado y pegado o del rompecabezas producido durante casi 
una década, hacia un producto propositivo y proactivo (Consejo Europeo 2005/2 y Europol 2005). 
El OCTA era, según Max Ratzel, el primer paso para el establecimiento del principio de 
inteligencia estratégica en materia policial (Europol 2009/4), ya que era el documento que definía la 
instauración de prioridades para la toma de decisiones de las agencias de seguridad. De esta forma, 
era necesario crear un documento que funcionara con el nuevo principio, el cual como ya se ha 
comentado buscaba ser proactivo y con una visión a futuro que agregara un valor añadido a 
Europol. Lo anterior responde al ciclo de inteligencia criminal, que se puede observar en la 
siguiente figura, en donde el OCTA como bien dice Max Ratzel (Europol 2009/4) es el elemento 
detonador del ciclo y el receptor final del mismo. 
Gráfico XXI. Ciclo de inteligencia criminal 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (2005/2). 
Como se puede observar en la figura anterior, el OCTA es un elemento central en el ciclo, sin el 
cual éste no se hubiera podido aplicar a nivel europeo, y en consecuencia no hubiera evolucionado 
el trabajo de Europol, ya que la institución continuaría elaborando reportes de situación, en vez de 
los documentos de evaluaciones de amenazas. Estos dos tipos de documentos, como se puede 
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observar a continuación, tienen diferencias sustanciales que implican un mayor o menor trabajo y 
profesionalización de los funcionarios que son parte de su elaboración. Los dos tipos de 
documentos comentados son definidos y diferenciados por la propia metodología del OCTA, la cual 
hoy en día es pública, pero que según Petrus C. van Duyne (2007: 127), era inaccesible e inclusive, 
catalogada por el autor como secreta. Sin embargo, en el documento de 2005, se explican las 
diferencias entre los dos reportes de la siguiente forma (Consejo Europeo 2005/2): 
 Reporte de situación: reporte principalmente descriptivo y enfocado hacia la situación 
criminal actual, por ello no tiene ambiciones analíticas y menos busca evaluar el impacto de 
la criminalidad, sino solamente dar una descripción de la situación.  
 Evaluación de amenazas: reporte de análisis, de evaluación de amenazas, sobre el alcance y 
el impacto de la criminalidad. Está diseñado generalmente a largo plazo y orientado a 
futuro, a partir de un alto nivel de análisis. 
La diferencia entre los dos reportes nos indica que, de quedarse Europol produciendo uno de 
situación no se hubiera comenzado a aplicar el principio de inteligencia estratégica en materia 
policial, ya que continuarían siendo documentos descriptivos sin análisis profundo y prospectivo 
(Zanders 2006: 4). El nuevo documento permitió desarrollar una evaluación de amenazas actuales y 
futuras tendencias del crimen organizado en el territorio europeo. La evaluación se basó en el 
conocimiento y experiencias actuales y se elaboró para permitir a los tomadores de decisiones llegar 
a las acciones apropiadas para anticipar las amenazas (Europol 2010/2). 
El OCTA era producido por analistas estratégicos en la Unidad de Análisis y Conocimiento 
mediante el uso de los ya mencionados ficheros de análisis de información y datos de socios 
terceros (Rozeé 2013: 384). Los socios terceros, a los que se refieren Stephen Rozeé, Christian 
Kaunert, y Sarah Léonard, (2013: 384), son los estados terceros, las organizaciones europeas e 
internacionales y el sector privado. Los ficheros de análisis, como ya se ha visto, son un medio de 
gestión de investigaciones que se encuentra en Europol, por lo que al final la institución aporta de 
esta forma información y datos al informe OCTA, que son un complemento a lo que entregan los 
Estados Miembro. Max-Peter Ratzel (Europol 2009/4) ex director de Europol, comenta que en el 
OCTA la multiplicidad de fuentes se extiende más allá de instituciones u organizaciones enfocadas 
en la seguridad y que son clave para la elaboración del documento. Lo cual parte de que en la 
elaboración, además de Europol y sus socios, participa el sector privado, organizaciones no 
gubernamentales y áreas de los gobiernos que no se encontraban directamente inmiscuidas en temas 
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de seguridad, pero que tendrían información que pudieran ayudar en la identificación de las 
actividades criminales y las formas de hacerles frente. 
De esta forma, el proceso para la elaboración del OCTA se basa en la recolección de datos de 
diferentes fuentes, para su integración y análisis. Según Óscar Jaime y Lorenzo Castro (2010: 182), 
los representantes de las agencias nacionales de seguridad acuerdan y negocian el contenido del 
informe para intentar que la imagen del país no resulte deteriorada, lo cual continuaría siendo una 
tendencia que fue marcada en el documento predecesor. Sin embargo, dicha cuestión fue acordada 
por Europol en el Programa de Trabajo de 2007 (Europol 2006/4). En donde se aclara que el OCTA 
parte de la recolección proactiva de datos de Europol en diálogo intenso con las autoridades 
competentes de los Estados Miembro, así como con las partes terceras y el sector privado, para 
lograr una perspectiva europea y mundial. De lo anterior sobresale el diálogo intenso, en el cual con 
mucha probabilidad se negocian los temas y datos que los estados aportan a Europol, para que en el 
producto final no queden mal parados. Lo cual tiene sentido, porque de ser de otra forma, 
probablemente los estados tendrían renuencia a participar en el informe, ya que quedaría incompleto 
o en caso extremo desaparecería e impactaría gravemente en el ciclo de inteligencia. 
Gráfico XXII. Proceso y fuentes para la elaboración del OCTA 
 
Fuente: Elaboración propia con datos de Ratzel, Max Peter (2006: 6). 
De esta forma el proceso de elaboración del informe OCTA se puede describir conforme a la figura 
anterior. En la cual la suma de la información proveniente de las diferentes fuentes enumeradas, da 
como resultado el documento final. Que es, no hay que olvidar, redactado por Europol para luego 
ser entregado a las autoridades nacionales competentes, y publicado en la página de internet de la 
institución. 
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La suma de las diversas fuentes busca crear un documento bien fundamentado que pueda ser útil 
para comprender y predecir los fenómenos criminales. La información que Europol recaba, más la 
que envían los Estados Miembro, son el cuerpo central del documento, el cual se complementa con 
lo que envían los 17 estados terceros, las ocho organizaciones europeas y tres organizaciones 
internacionales con las cuales Europol tiene un acuerdo de cooperación (Europol 2014). El 
documento se complementa con la información de fuentes abiertas, así como por datos del sector 
privado en cuestiones específicas como en el caso de la seguridad informática, donde la institución 
es apoyada por el sector privado. A partir de lo que se reúne de esta mezcla de fuentes, se analiza en 
Europol y se le da sentido para que el OCTA pueda cumplir la función para el que fue creado 
(Europol 2010/1). 
La identificación de la información requerida por Europol a los Estados Miembro parte de la 
categorización de las actividades de crimen organizado, para que éstas no se confundan con otras 
que no serían parte del informe. Por ello, en los requerimientos anuales de información de Europol 
para el OCTA que se solicitan a los Estados Miembro, se busca que se apliquen de forma estricta 
los siguientes elementos para catalogar las características de la criminalidad que deben de ser parte 
del informe: a) colaboración de más de dos personas, b) por un tiempo prolongado o indefinido, c) 
sospechas de la comisión de delitos graves y d) determinados por la búsqueda de beneficios 
económicos y poder. Lo cual se complementa con los siguientes elementos: 1) operación a nivel 
internacional, 2) uso de alguna forma de disciplina y control, 3) uso de la violencia u otros medios 
para intimidar, 4) ejercer influencia política, en los medios de comunicación, la administración 
pública, autoridades judiciales y económicas, 5) existencia de tareas asignadas, 6) participación en 
actividades de blanqueo de capitales y 7) uso de estructuras comerciales y de negocios (Junta de 
Administración 2007). 
A partir de dicha categorización de la criminalidad que abarca el documento, la cual debería de ser 
entendida por todas las agencias de seguridad que participan en su elaboración, se puede intuir que 
la información proveniente de los Estados Miembro, al final se logra estandarizar y homologar para 
disminuir las inconsistencias. En conjunto, con dicha categorización, en la metodología para la 
elaboración del OCTA (Consejo Europeo 2005/2), a partir de la información recabada de los 
Estados Miembro, instituciones europeas e internacionales y el sector privado, se definen los 
siguientes aspectos que se buscan identificar de las actividades criminales:  
1. La dimensión internacional de las organizaciones criminales 
2. La estructura del grupo 
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3. El uso de estructuras de negocios legítimos 
4. La existencia de especialización criminal 
5. La habilidad de influenciar 
6. El uso de la violencia 
7. Uso de medidas contra las actividades de las agencias de seguridad 
Para identificar los temas y poder elaborar el OCTA, Europol enviaba un cuestionario a los Estados 
Miembro y socios que se integraba por dos partes. La primera estaba conformada por 27 preguntas, 
que como se puede observar en la siguiente tabla englobaban las cuestiones relacionadas al 
conocimiento del funcionamiento de las organizaciones criminales en cada uno de los Estados 
Miembro. El segundo cuestionario, conformado por nueve preguntas, buscaba la identificación y 
entendimiento de las actividades criminales que se llevaban a cabo en cada uno de los países, con lo 
cual a partir de estas 38 preguntas se pretendía crear un documento general desde el cual se 
pudieran identificar los restos a la seguridad en el territorio europeo. 
Tabla XIV. Datos del cuestionario para la identificación de las características de 
organizaciones criminales 
1. Nombre del grupo criminal 
2. Tamaño del grupo 
3. Tiempo de actividad del grupo 
4. Descripción de características generales 
5. ¿El grupo ha sido forzado a modificar sus tácticas? 
6. ¿Se ha podido interrumpir las actividades del grupo? 
7. ¿La interrupción de actividades tuvo impacto en las actividades generales del grupo? 
8. ¿El grupo logro reestructurarse después de la interrupción? 
9. ¿Tiene el grupo vínculos con otras organizaciones criminales organizadas? 
10. ¿El grupo tiene diferentes áreas de especialización? 
11. ¿El grupo cuenta con abogados profesionales para la protección de sus actividades? 
12. ¿El grupo cuenta con abogados profesionales para la defensa de sus miembros en la 
corte? 
13. ¿El grupo utiliza compañías fantasma para esconder sus actividades? 
14. ¿El grupo utiliza compañías fantasma para el blanqueo de sus recursos? 
15. ¿El modus operandi del grupo es conocido? 
16. ¿Los miembros del grupo, cuando son arrestados, cooperan con las autoridades? 
17. ¿El grupo puede ser infiltrado? 
18. ¿El código penal permite el inicio de investigaciones en todos los niveles de las 
actividades delictivas del grupo? 
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Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (2005/2). 
A partir de estas 27 preguntas y sus respectivas respuestas, Europol, estaba en posición de analizar 
la seguridad en la Unión. Por un lado se podía, a partir de los cuestionarios, obtener información 
cuantitativa sobre los fenómenos criminales que inclusive podría dar un estimado del número de 
organizaciones criminales que se encontraban operando. Por otro lado se podían identificar las 
similitudes y diferencias, así como las formas de actuar de cada una de las organizaciones 
criminales y las estrategias operativas nacionales que impactaron en el comportamiento y el alcance 
de estas organizaciones para modificar las costumbres de la comunidad en donde se encuentran. Las 
27 preguntas como ya se comentó son complementadas por otras nueve, las cuales no se encuentran 
enfocadas en las particularidades de las organizaciones criminales, sino en las características 
generales de las actividades criminales que en cada nación se desarrollan, las cuales son las 
siguientes: 
Tabla XV. Datos del cuestionario para la identificación de las características de actividades 
criminales 
1. Tipo de crimen 
2. ¿Cómo se describe el desarrollo de este tipo de crimen en los últimos años? 
3. ¿De qué forma el crimen organizado está envuelto en este tipo de crimen? 
4. ¿La participación del crimen organizado dificulta su investigación? 
5. ¿Qué grupos criminales organizados participan en este tipo de delito? 
6. ¿El tipo de crimen es aislado o se vincula a otras actividades criminales? 
7. ¿El marco legal es suficiente para hacer frente al tipo de crimen? 
8. ¿Cómo describiría la dimensión internacional del tipo de crimen? 
9. ¿Cómo se caracteriza este tipo de crimen? 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (2005/2). 
19. ¿El grupo usa corrupción para encubrir sus actividades? 
20. ¿El grupo está preparado para utilizar la fuerza para defender su posición en el 
mercado criminal? 
21. ¿El grupo tiene influencia sobre miembros de grupos de otro país? 
22. ¿Elementos de la organización han sido sentenciados por actividades vinculadas con el 
grupo de crimen organizado? 
23. ¿El grupo ha expulsado a otros grupos en sus áreas criminales? 
24. ¿Las actividades del grupo preocupan al público? 
25. ¿Las actividades del grupo afectan a la seguridad y orden público? 
26. ¿Cuáles son las áreas criminales en las que el grupo está activo? 
27. ¿El grupo ha estado siempre activo en las mismas áreas criminales? 
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El informe se realizaba en menos de un año, las respuestas al cuestionario se entregaban en octubre. 
A partir de este mes Europol tenía seis meses para integrar y analizar la información proporcionada. 
En mayo, ocho meses después de la recepción de información y datos, el Consejo Europeo recibía 
el documento para definir las prioridades de seguridad (Consejo Europeo 2005). Dado lo anterior, 
en menos de un año los diferentes participantes en el documento lograban completar anualmente el 
ciclo para el OCTA. El éxito no supuso tropiezos ya que por ejemplo en 2003 la velocidad con la 
que se realizó no permitió que se establecieran el número de organizaciones criminales y menos el 
número de los elementos activos en los Estados Miembro (Europol 2004). 
El documento, como se ha explicado, no es la integración de la información que se recaba, sino que 
ésta es utilizada para que en Europol se lleve a cabo un análisis sobre las actividades criminales. 
Este análisis se realiza a partir de dos tipos de análisis. El DAFO y el PESTA. En el DAFO se 
examinan las características del objeto de estudio a partir de sus debilidades y fortalezas, las 
oportunidades y la amenaza. En el PESTA, se estudia el contexto que puede influenciar la 
evaluación de amenazas y el efecto del medio ambiente a partir de la política, la economía, lo social 
y lo tecnológico. (Consejo Europeo 2005/2; Ratzel 2006: 10). De esta forma, el análisis de PESTA 
se basa en los factores políticos, económicos, sociales, tecnológicos, medioambientales y 
legislativos. A partir de su análisis se identifica el impacto de estos factores en las actividades 
criminales y las oportunidades potenciales que pueden aprovechar las organizaciones criminales. 
Esto da como resultado la identificación de espacios para la reducción del impacto de las 
actividades criminales (Consejo Europeo 2005). El análisis PESTA nos puede ser útil para 
comprender el porqué Europol recopila información de instituciones no relacionadas con la 
seguridad, como las de inteligencia financiera, las cuales con sus aportaciones han permitido 
explicar de forma holística los fenómenos criminales. 
El OCTA se produjo de 2006 a 2011. En 2010 no se publicó debido a que en 2009 se acordó que el 
documento abarcaría un periodo de dos años en vez de uno (Consejo Europeo 2009/4). El contenido 
de los reportes es similar, las diferencias se pueden encontrar en la información que cada uno de los 
Estados Miembro aportó a Europol a partir del cuestionario. Max Peter Ratzel, ante el Parlamento 
del Reino Unido (2008/1: 105), comentó que en algunos casos las respuestas a algunas de las 
preguntas del cuestionario alcanzaban las 300 páginas, mientras que en otras ocasiones se entregó 
una sola para responderlo. 
 Como se puede intuir, el OCTA es un documento que implica un esfuerzo de coordinación de las 
agencias nacionales de seguridad para recolectar la información solicitada en el cuestionario de 
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Europol y dar respuesta a él. Aunado a ello existe un esfuerzo en las labores que se desarrollaban en 
Europol de traducción y de integración del documento final. Sin embargo, ante el tipo de 
información que presentaba, era criticado. José Cabanillas (2010) dice que no es un producto de 
inteligencia, y para Nicholas Ridley el OCTA es un magnífico esfuerzo desde el punto de vista 
académico y de análisis estratégico, sin embargo el infortunio del OCTA es que no se encuentra 
realmente orientado operativamente (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 181), cuestión que es 
explicada por Europol (Europol 2007/3: 7) de la siguiente forma: el OCTA busca la identificación 
de los fenómenos criminales de mayor relevancia. Busca ayudar a cerrar el hueco entre los 
resultados estratégicos y las actividades operativas. El OCTA no busca ser lo suficientemente 
detallado para identificar investigaciones específicas. 
Independientemente de las críticas, el documento se produjo durante cinco años y gracias a él se 
conoció el fenómeno de la criminalidad europea a partir de la visión concertada de los Estados 
Miembro. Esto representó un avance más, considerando que la información proviene de diversas 
agencias nacionales de seguridad, las cuales no en pocas ocasiones tienen problemas de 
coordinación. Ante ello, el OCTA logra crear una visión de tendencias generales de los fenómenos 
criminales de la Unión. Al analizar estos documentos nos encontramos que en cuanto al número de 
apartados de los documentos, se comenzó con dos y que el último informe a la fecha, 2011, vuelve 
al mismo número que al inicio. Esto omitiendo los resúmenes ejecutivos, introducciones y 
conclusiones o recomendaciones. De los documentos sobresale el de 2009 con cinco apartados y 
2007 y 2008 con tres. Hay que resaltar, como se puede observar en la siguiente tabla, que ninguno 
de los apartados se ha repetido en los cinco informes producidos (Europol 2006/5, 2007/3, 2008/3, 
2009/2 y 2011/4). 
De 2006 a 2009 se conservó un apartado específico para la definición de las características 
generales de las organizaciones criminales. En este apartado se cambia de nombre dependiendo el 
año, y se analizan y conceptualizan los siete puntos planteados en la metodología del OCTA 
mencionados anteriormente: 1) la dimensión internacional de las organizaciones criminales, 2) la 
estructura del grupo, 3) el uso de estructuras de negocios legítimos, 4) la existencia de 
especialización criminal, 5) la habilidad de influenciar, 6) el uso de la violencia y 7) el uso de 
medidas contra las actividades de las agencias de seguridad (Consejo Europeo 2005/2). A partir de 
dichos puntos se puede llegar a entender los alcances y funcionamiento de las organizaciones 
criminales, mediante una clasificación clara de los elementos analizados donde se pueden inclusive 
observar las tendencias o variantes que se han desarrollado en los fenómenos criminales producidos 
(Europol 2006/5, 2007/3, 2008/3, 2009/2 y 2011/4). 
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Tabla XVI. Contenido de los informes OCTA 
2006 2007 2008 2009 2011 
Ambiente 
criminal en la 
Unión Europea 
Grupos 
criminales 
organizados 
Valoración 
general de los 
grupos de crimen 
organizado 
Mercados 
criminales de la 
Unión Europea 
Crimen 
organizado en la 
Unión Europea 
Amenaza 
proveniente del 
crimen 
organizado 
Mercados 
criminales 
Mercados 
criminales 
Análisis de los 
centros 
criminales 
Asuntos 
horizontales 
 Regiones y 
centros 
Panorama de la 
delincuencia 
organizada 
Tipología y 
valoración de los 
grupos de crimen 
organizado 
  
   Crimen 
organizado 
horizontal 
  
   Cuestiones 
secundarias 
relevantes 
  
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2006/5, 2007/3, 2008/3, 2009/2 y 2011/4). 
El documento OCTA divide a las actividades criminales por regiones y núcleos o hubs. A partir de 
2007 se dividió la Unión Europea en cuatro zonas: sureste, suroeste, noreste y noroccidental. Esta 
división se mantuvo en 2008, sin embargo para el año siguiente se modificó, para explicar las 
actividades criminales a partir de los hubs o núcleos de la criminalidad, cuestión que se conservó en 
el informe de 2011. En 2009 y 2011, se identificaron los siguientes hubs: uno en el noroeste que 
tenía como centro los Países Bajos; un segundo al noroeste, localizado en los países Bálticos; un 
tercero en el sureste, en la zona del Mar Negro y el cuarto al sur, en la península ibérica. Estos hubs 
fueron identificados como núcleos de llegada y de salida, para la Unión Europea, de las actividades 
criminales. La cuestión anterior contrasta con los primeros documentos en donde se dividía 
geográficamente la Unión en regiones, ya que en vez de encontrar ciertas actividades criminales en 
una sola zona geográfica, se identifican los nexos de un hub con otras zonas de la Unión, con lo 
cual no se delimita geográficamente (Europol 2006/5, 2007/3, 2008/3, 2009/2 y 2011/4). 
Al analizar los documentos nos encontramos que los cinco OCTA, en distintos apartados, dedican 
un espacio a los facilitadores de las actividades criminales, quienes son identificados como: la 
falsificación y fraude de identidad; la tecnología; el mal uso de sector de transportes; la explotación 
del sector financiero y las fronteras y la globalización. De éstos se explican sus características y 
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cómo son utilizados por las organizaciones criminales. Una cuestión complementaria y que llama la 
atención, es que la actividad de blanqueo de capitales en los últimos informes OCTA se ha 
clasificado aparte de las actividades de criminalidad como el tráfico de drogas, personas o bienes, 
para colocarlo como un asunto transversal. Dicha modificación puede llegar a ser útil para que no se 
liguen actividades criminales que funcionan de forma diferente, pero que entre sus actividades no 
centrales tienen al blanqueo de capitales (Europol 2006/5; 2007/3 2008/3, 2009/2 y 2011/4) 
A partir de los apartados e información de los OCTA, se puede conocer de forma general los 
fenómenos criminales en la Unión Europea. Las tendencias que observa el documento en el 
funcionamiento de las organizaciones criminales, así como los impactos que éstas tienen en 
diversos países. Puede también ser útil para que las agencias nacionales de seguridad así como la 
Unión Europea guíen sus esfuerzos para combatir las actividades transfronterizas y las nuevas 
formas de criminalidad. De igual forma permite identificar los facilitadores criminales, para que se 
tomen medidas para ampliar los controles sobre ellos con el objetivo de disminuir el riesgo que 
éstos representan. Al ser documentos generales, permiten desde una visión europea identificar las 
amenazas a la seguridad y por ello son, como ya se ha comentado, los documentos que han marcado 
las estrategias y prioridades de seguridad a nivel europeo, y en menor medida, las de los Estados 
Miembro (Europol 2006/5; 2007/3 2008/3, 2009/2 y 2011/4). 
Como ya se ha comentado el OCTA es el documento que establece las prioridades de Europol, es la 
fuente para la elaboración del su Programa Anual de Trabajo y de la planeación estratégica. 
Anualmente la Dirección de Europol presenta a la Junta de Administración el Programa de Trabajo 
(Consejo Europeo 2005/2). Se puede distinguir que este programa ha vivido dos etapas, la primera 
de 1999 a 2004 y la segunda a partir de 2005. En la primera etapa se describen los objetivos y las 
prioridades de Europol, así como los proyectos que se proponían para contrarrestar cada una de las 
actividades criminales bajo su mandato, los avances en análisis, documentación y tecnológicos. En 
la segunda etapa se puede identificar una madurez del documento, ya que deja de vincular o 
justificar todas sus acciones, haciendo referencia a las actividades criminales, para centrarse como 
toda institución en la descripción de lo que piensa desarrollar, a partir de justificaciones generales, 
que no en todos los casos tienen que ver con la criminalidad, sino también con el fortalecimiento de 
la institución. 
Si bien, en los Programas se presentan los rubros señalados, se nota un avance en las actividades de 
la institución y preocupaciones diferentes en cada año. En el Programa de Trabajo de 2000 (Europol 
1999/1), se alcanza a observar que la institución comenzaba actividades. Es distinguible el 
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seguimiento de la dinámica que se llevaba a cabo a partir de la Unidad de Drogas de Europol, 
cuestión que no sorprende, ya que tanto el Director así como los funcionarios provenían de la 
Unidad. En el mismo año (2000) la institución se enfocó en diversas cuestiones, al ser una nueva 
versión del instrumento anterior tuvo que trabajar en la parte de administración, en el diseño de la 
estructura, la mejora de la infraestructura y la gestión de personal. Junto a ello se comenzaron a 
esbozar las actividades de Europol conforme a los delitos bajo su mandato, teniendo en cuenta que 
en dicho año se ampliaron a la falsificación de moneda y formas de pago, el terrorismo y la 
pornografía infantil (Consejo Europeo 1991/1 y 1999/2). 
Conforme a la nueva estructura de la institución, teniendo en cuenta el esquema de cooperación 
preexistente a partir de la Unidad de Drogas de Europol, existió una modificación con la creación 
de unidades administrativas especializadas, entre las que se encontraban, una enfocada en la 
Cooperación y otra en la Inteligencia. Éstas funcionaron a partir de un sistema en el que se crearon 
paquetes de información por encargo para los funcionarios en sus áreas de responsabilidad, los 
cuales fueron enriquecidos con el directorio de Centros de Excelencia, con el cual podían conocer a 
quién solicitar apoyo en los Estados Miembro para la realización de sus actividades. Por otro lado, 
en dicho año (2000) se crearon las reglas para el esquema de cooperación con los estados y 
organizaciones terceras (Europol 1999/1). 
El Programa de trabajo de 2001 es, según la página web del Consejo de la Unión Europea un 
documento restringido. Lo cual impide conocer cuáles fueron las actividades planteadas para la 
institución en dicho año. Cuestión que salta a la vista ya que los programas de los años anteriores y 
de lo subsecuentes son de acceso público. A partir del análisis de los otros programas es difícil 
encontrar alguna cuestión en los documentos que pudiera haber dañado la seguridad de la 
institución o de algún ciudadano, lo cual nos puede hacer pensar que el documento mencionado 
tenía información que se diferencia de los documentos anteriores y posteriores. Probablemente 
dicho programa fue diferente o se plantearon cuestiones reservadas que no convencieron que se 
plasmaran en él, o con la corta experiencia de la institución fue un experimento que no funcionó. 
Sin embargo la restricción de acceso no impide conocer a profundidad cómo se fueron formulando 
las preocupaciones de la institución. 
Para 2002 (Europol 2001/4) el documento del Programa de Trabajo se dividió en cinco secciones: 
1) actividades y proyectos de inteligencia, 2) actividades de cooperación y enlace, 3) sistema de 
información de Europol, 4) apoyo general y 5) nuevos desarrollos. En ellos se hace énfasis en las 
actividades relacionadas con la designación de Europol como la Oficina Central para la Lucha 
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contra la Falsificación del Euro (Consejo Europeo 2005/5), así como en la realización de esfuerzos 
para crear esquemas de cooperación con estados terceros y organizaciones internacionales y sobre 
la creación de una carta de servicios y productos de Europol para las agencias de seguridad de los 
Estados Miembro. En este programa, al igual que el del año anterior, se vincularon las actividades 
de Europol con los delitos bajo su mandato, a cada uno de éstos se les prestó especial interés o 
prioridad en el desarrollo de las herramientas de Europol. Lo anterior puede significar que en 
aquellos años, en la institución, no se creaban instrumentos generales para enfrentar a todas las 
actividades criminales, sino específicos e individuales para cada una de ellas, cuestión que con el 
paso del tiempo se modificó. 
En el Programa de trabajo de 2003 (Europol 2002/3) prosiguió la tendencia de vincular las 
actividades criminales con las herramientas a desarrollarse en el año. El documento se estructuró en 
seis apartados: 1) recursos, planeación y principios, 2) áreas de negocio clave de Europol y el 
desarrollo de indicadores de rendimiento, 3) Ambiente operativo, 4) actividades operativas, 5) 
funciones de apoyo y 6) desarrollo organizacional, los cuales se explicaron a partir de las 
actividades criminales. Como se puede observar, la estructura se modificó respecto al del año 
anterior, no solamente se creó un nuevo apartado, sino que se incluyeron conceptos como los 
principios, negocios e indicadores, cuestiones vinculadas a los que en aquella época eran los nuevos 
conceptos de la administración relacionados con la imagen corporativa y la evaluación constante de 
las actividades. 
En los años 2004 (Europol 2003/5) y 2005 (Europol 2004/5), a partir de los programas de trabajo, 
se puede observar que Europol tenía una preocupación por la anexión de diez estados a la Unión 
Europea. Ya que gran parte de los documentos se centran en las necesidades y retos que presenta 
esta situación, dejando a un lado las cuestiones específicas que se enumeraron en los planes previos, 
como las actividades de inteligencia o información enfocadas hacia los delitos bajo el mandato de la 
institución, la estructura del documento una vez más se modificó. En estos años se plantearon cinco 
apartados diferentes a los del año anterior: 1) actividades de Europol relacionadas con el apoyo 
operativo a investigaciones, 2) servicios tecnológicos, 3) ampliación y otros desarrollo de la Unión 
Europea, 4) gobierno corporativo, excelencia de negocios y recursos y 5) recursos. Mientras que 
para 2005 (Europol 2004/5) los apartados fueron los siguientes: 1) apoyo operativo, 2) socios de 
Europol, 3) gestión de la información, 4) servicios tecnológicos, 5) socios y accionistas, 6) 
desarrollo y ampliación de la Unión Europea; 7) gobierno corporativo y negocios y asuntos 
relacionados con los recursos generales. 
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En los Programas de Trabajo de 1999 a 2005 se plasmaron las actividades que tuvo Europol 
relacionadas con su entrada en funcionamiento. Las cuestiones que se fueron desarrollando en 
aquellos años estaban vinculadas directamente con las actividades criminales bajo su mandato y 
cuestiones de impacto específico, como la ampliación de Estados Miembro. A partir de los 
documentos se identifica una visión de servicios de la institución, la cual a partir de la normatividad 
y de las nulas capacidades operativas en el campo, es natural. Si bien esta vocación de servicios se 
fue robusteciendo con el paso de los años, en los Programas de Trabajo se puede observar 
claramente su modificación a partir del de 2006, en el cual, como ya se comentó, se comenzaron a 
desvincular las actividades de Europol con las criminales y a incluir reportes de situación de cada 
uno de los delitos. De esta forma el documento comenzó a enfocarse a las necesidades de la 
institución per se, lo cual llevó a una reestructuración que la llevó a explicar las labores que se 
desarrollarían respecto a los procesos administrativos y de fortalecimiento institucional (Europol 
1999/1, 2001/4,2002/3, 2003/4, 2004/5, 2005/2, 2006/4, 2007/2, 2008/1, 2009/1, 2010/4, 2011/3 y 
2012/3). 
Ante esta situación en el Programa de Trabajo de 2006 (Europol 2005/2), se redujeron los apartados 
y se integraron algunos de los temas que se presentaron el año anterior. Se volvió a la estructura de 
seis partes de 2003, la cual se mantuvo en 2007, que era la siguiente: 1) descripción organizacional; 
2) factores de impacto, 3) descripción financiera, 4) apoyo a los Estados Miembro en la prevención 
y represión de los delitos, 5) gestión de información y tecnología, y 6) gobierno corporativo. En el 
cuarto apartado se incluyeron las actividades de la institución conforme a las actividades criminales, 
sin embargo, el grueso del documento se refiere a las actividades organizacionales para la mejora en 
la prestación de los servicios y desarrollo de productos para los socios. Para 2007 (Europol 2006/4) 
el documento solamente sufrió una modificación, el punto cuatro se le renombró así: apoyo a la 
lucha de los Estados Miembro de la Unión Europea contra la delincuencia organizada y el 
terrorismo mediante el suministro de Inteligencia y Análisis. 
La modificación en el apartado puede mostrar una mayor precisión sobre los objetivos y las 
actividades de la institución que podrían haber quedado dispersas anteriormente. En él se integra la 
inteligencia y el análisis que en años anteriores se encontraban separados, y especifica los dos 
campos criminales de acción de Europol: el terrorismo y crimen organizado, lo cual probablemente 
con anterioridad quedaba vago con la conceptualización de delitos. Esto podía ser interpretado 
como todo tipo de actividades criminales transnacionales y no solamente como los crímenes 
organizados y graves del mandato de Europol (Europol 2006/4). 
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Al año siguiente, en 2007, el Programa de Trabajo (Europol 2007/2) fue nuevamente modificado. 
Se conservó el apartado de descripción organizacional y financiera, mientras que el resto de los 
apartados fueron renombrados de esta forma: los factores de impacto se volvieron de influencia, 
cuestión que se ha conservado hasta el 2013; se puso un apartado de operaciones, otro de estrategia 
y monitoreo del desempeño general del esquema de negocios y finalmente otro de actividades de 
gestión. La modificación muestra una vuelta a un documento general y, de cierta forma, vago, que 
deja espacio para insertar diferentes proyectos de la institución en un solo apartado. En el Programa 
se prosigue la tecnocratización de Europol y se hace un énfasis en que uno de sus objetivos es la 
prestación de servicios y la gestión de éstos en beneficio de los socios. Cuestión que también se 
puede observar en el Programa de Trabajo de 2009, donde solamente se realizó una modificación 
con la desaparición del apartado dedicado a la descripción organizacional (Europol 2008/1). 
En 2010 el Programa (Europol 2009/1) fue nuevamente modificado prácticamente por completo. En 
él solamente prosiguió el apartado de factores de influencia. Los cambios fueron importantes ya que 
marcaron la estructura de los documentos subsecuentes, cuestión que no había sucedido en la 
Europol. Por primera vez se creó un apartado en donde se explica la metodología utilizada para el 
documento y se expusieron de forma un tanto general cuatro objetivos prioritarios para Europol: 1) 
volverse la plataforma de elección para el Intercambio de Información, 2) desarrollar análisis 
operativo, 3) desarrollar análisis estratégico y 4) brindar apoyo operativo. Dichos objetivos pueden 
demostrar que existía cierta preocupación por la participación de Europol en el intercambio de 
información y datos entre los Estados Miembro, y la necesidad de afianzarse como la mejor vía. Por 
otro lado se hace hincapié en el análisis, cuestión que representa el valor añadido que la institución 
puede aportar, ya que hay que recordar que, sin este análisis y por consiguiente con la inteligencia, 
Europol quedaba solamente como un centro de gestión de intercambio de información y datos entre 
agencias de seguridad de los Estados Miembro. 
Dos apartados fueron nuevos en 2010 y no se repitieron en los años siguientes: un mapa estratégico 
de la institución y una sección de los temas transversales. El mapa era de utilidad para conocer 
rápidamente los proyectos, acciones y procesos que se proponía Europol de forma gráfica, cuestión 
que ayudaba para entender el documento con mayor facilidad. En el apartado de temas transversales 
se incluyeron las actividades administrativas y de organización de Europol que afectaban a todas las 
áreas, como las cuestiones de personal, monitoreo de actividades y gestión, con lo cual se podía 
conocer el Estado y los planes que afectaban a toda la institución y no solamente a una de sus partes 
(Europol 2009/1). 
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En los últimos tres años (2011-2013), los Programas de Trabajo de Europol han tenido la misma 
estructura y objetivos. Por primera vez se consiguió dar seguimiento al documento en cuanto a la 
estructura, lo cual demuestra un avance en la consecución de los objetivos anuales y a un 
seguimiento de las actividades del año anterior. Los Programas comenzaban con una explicación de 
la metodología utilizada para el documento, después explicaban los factores europeos e 
institucionales que lo influenciaban y finalmente se exponían cuatro objetivos o metas generales 
para la institución: 1) Europol seguirá funcionando como el centro de apoyo de las operaciones 
policiales, 2) se convertirá en el centro europeo de información criminal, 3) seguirá ampliando sus 
capacidades como centro europeo de especialización policial y 4) continuará creciendo como una 
institución moderna, eficiente, con los mejores recursos, mecanismos de gobernanza y una 
reputación positiva (Europol 2010/3, 2011/3 y 2012/3). 
Los objetivos propuestos demuestran a grandes rasgos que las actividades prioritarias de Europol 
estarían enfocadas en la inteligencia, la información, el conocimiento y el profesionalismo, 
cuestiones que son la base de la institución, y su valor añadido que ha permitido la subsistencia de 
Europol en el entramado de seguridad europeo. A partir de los objetivos se observa un seguimiento 
en el proceso de tecnocratización y el afianzamiento como centro de servicios europeo de asuntos 
policiales y de inteligencia, cuestión que en los primeros reportes no se ve claramente, sino que 
paulatinamente va apareciendo en los Programas. Esto implica que en los años de existencia de la 
institución se ha logrado cierta madurez que permite homogenizar anualmente los Programas y dar 
seguimiento a los actividades anuales (Europol 2000, 2001/3, 2002/2, 2003/3, 2004/4, 2005/1, 
2006/3, 2007/1, 2008, 2009, 2010/1, 2011/2 y 2012/2). 
Otra de las actividades de la Dirección de Europol es realizar los Reportes Anuales o de Panorama. 
Reportes que documentan las actividades estratégicas y operativas de la institución, así como las 
realizadas por los funcionarios de enlace del año. El documento anual se puede dividir en dos 
grandes temas, por un lado las actividades administrativas de Europol y por otro las que podrían ser 
llamadas exteriores, debido a que dependen de las actividades criminales que afectaron a la Unión. 
El primer tema reza sobre los resultados financieros, recursos humanos, infraestructura, relaciones 
públicas y acuerdos con estados u organizaciones terceras. Mientras que el segundo se refiere a las 
actividades realizadas en contra de los delitos prioritarios del año (Europol 2000, 2001/3, 2002/2, 
2003/3, 2004/4, 2005/1, 2006/3, 2007/1, 2008, 2009, 2010/1, 2011/2 y 2012/2).  
A partir de los Informes Anuales se puede observar un cambio en las prioridades o en las 
principales actividades de la organización (ver tabla siguiente). Desde su nacimiento, hasta 2011, 
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veintidós conceptos criminales han sido prioridad de Europol. De éstos, como se puede observar en 
la siguiente tabla, las actividades constantes en todos los años, han sido: tráfico de drogas, crímenes 
financieros, falsificación de moneda y terrorismo. En 2009 (Consejo Europeo 2009/4) se dio una 
modificación sobre los rubros criminales proveniente de la Acción del Consejo que cambió el 
mandato a Europol, al igual que el nombre del documento el cual comenzó a llamarse Panorama de 
Europol. A partir de un análisis se puede observar que desde entonces se han incluido 
constantemente en las prioridades de la institución el combate a los delitos de migración ilegal, trata 
de seres humanos, defraudación del IVA, los delitos contra la propiedad intelectual y los 
informáticos. Sobresalen en estos últimos años los delitos de piratería marítima en 2009 y el 
contrabando de tabaco, las bandas de motociclistas al margen de la ley y los grupos criminales 
itinerantes en 2011. El blanqueo de capitales fue una prioridad en 1999, sin embargo dejó de serlo 
hasta que en 2009 fue de nuevo incluido en los Informes Anuales, mientras que los delitos de tráfico 
de sustancias nucleares y radioactivas, y de vehículos, incluidos en 1999 y 2000, no han sido 
considerados como actividades prioritarias de Europol en los demás años (Europol 2000, 2001/3, 
2002/2, 2003/3, 2004/4, 2005/1, 2006/3, 2007/1, 2008, 2009, 2010/1, 2011/2 y 2012/2). 
En conjunto los Programas de Trabajo y los Reportes Anuales o de Panorama pueden ser útiles para 
conocer los logros internos de Europol o los temas que se planearon y que finalmente no se 
pudieron llevar a cabo. En cuestión de prioridades, en el párrafo anterior se enumeraron las que se 
reportaron anualmente, sin embargo al efectuar una comparación con lo que se pensaba que debían 
de ser, se encuentran inconsistencias. En la siguiente tabla se establecen en gris claro las prioridades 
de los Programas de trabajo y en gris obscuro la de los Reportes anuales. Al efectuar la 
comparación de los documentos encontramos que en los años 2000 y 2002-2009 se establecieron 73 
prioridades u objetivos, donde el tráfico de drogas y los crímenes financieros fueron prioritarios el 
mayor número de veces (nueve), seguidos del terrorismo y la falsificación de moneda, con ocho. 
Por otro lado el delito que solamente una vez tuvo prioridad fue la delincuencia informática, en 
2009. Mientras que por años, los que tuvieron el mayor número de prioridades u objetivos contra 
los delitos se dieron en 2006, 2008 y 2009 con once, 2002 con cinco, fue en el que menos 
prioridades delictivas se establecieron (Europol 1999/1, 2001/4, 2002/3, 2003/4, 2004/4,2005/1, 
2006/4, 2007/2 y 2008/1).  
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Tabla XVII. Comparación de prioridades de los Programas de Trabajo y los Reportes 
Anuales 
Actividades  2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 
Drogas                                     
Migración ilegal                                 
Tráfico de seres 
humanos                                  
Tráfico ilícito de 
vehículos                                    
Crímenes 
financieros y 
contra la 
propiedad                                    
Falsificación de 
moneda                                     
Terrorismo                                     
Blanqueo de 
capitales                                 
Tráfico ilícito de 
armas y sustancias 
nucleares y 
radioactivas                                 
Crímenes contra 
las personas                                   
Grupos criminales 
organizados                                 
Abuso sexual a 
menores                                    
Defraudación del 
IVA                                   
Crímenes a la 
propiedad 
intelectual                                    
Fraude con tarjeta 
de pago                                  
Crímenes 
informáticos                                     
Piratería Marítima 
                                    
*Etiquetas de 
prioridades 
 
Reportes anuales 
 
Programas de trabajo 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (1999/1, 2000, 2001/3, 2001/4, 2002/2, 2002/3, 2003/3, 2003/4, 2004/4, 
2004/5, 2005/1, 2005/2, 2006/3, 2006/4, 2007/1, 2007/2, 2008, 2008/1 y 2009). 
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A partir de la comparación encontramos que las prioridades podían ser modificadas a lo largo del 
año. Ya que en ocho ocasiones se establecieron nuevas prioridades, de éstas en dos ocasiones 
fueron en la categoría de los grupos criminales organizados. Un caso especial se dio en 2009 
(Europol 2008/1 y 2010/2), año en que fue incluida como prioridad la piratería marítima, la cual 
dejó un saldo de 214 embarcaciones atacadas en las costas de Somalia y en donde Europol apoyó 
con las labores de seguridad con la creación de un proyecto en la unidad de antiterrorismo, llamado 
de piratería marítima (Fernández 2009; McDonald 2009; Europol 2010/5; Arteaga 2011). 
Como se observa en la tabla anterior, comparativamente, los delitos de tráfico de vehículos y tráfico 
de armas y sustancias nucleares y radioactivas fueron considerados como prioridades en los 
Programas Anuales solamente en cuatro ocasiones, cuestión que llama la atención, ya que este 
delito tiene relación estrecha con los objetivos estratégicos de Europol desde la Convención 
(Consejo Europeo 1995) y en sus posteriores enmiendas. A lo anterior hay que sumar que el tráfico 
de armas y sustancias sólo en una ocasión fue mencionado en los Reportes de actividades. En 
cuanto al blanqueo de capitales, el comparativo demuestra que solamente en cuatro ocasiones fue 
prioridad en el Programa y que en los Reportes no se menciona en ningún momento. Ahora bien, 
probablemente este delito, y siguiendo la lógica de las modificaciones de las estructura de la 
institución, haya sido incluido en los crímenes financieros, esto tendría todo el sentido porque es 
parte de ellos. Cuestión llevaría a que en prácticamente todos los años analizados se contempló 
como prioridad. 
Lo probablemente sucedido con el blanqueo de capitales, pudo repetirse en más de una de las 
prioridades de Europol. Ya que si bien, no todas las actividades criminales se pueden integrar en 
menos categorías y así reducirlas, sí que existen cuestiones específicas que podrían haber causado 
conflictos con la identificación y catalogación del grupo correcto conforme a cada una de las 
categorías de los delitos. Por ejemplo, una actividad de drogas, en el momento de volverse 
organizado, podría dejar su grupo para insertarse en el de crimen organizado o podría darse el caso 
de que, de existir una vinculación entre terrorismo y drogas, haría que cambiara de lugar, al de 
terrorismo. Esta situación de vinculación de actividades criminales, basándonos en el desarrollo del 
organigrama, parecería ser la solución que ha encontrado la institución. Debido a que se puede 
observar en que los crímenes contra la propiedad intelectual o los de defraudación del impuesto al 
valor agregado o IVA, no fueron tratados individualmente sino que se incluyeron en la categoría de 
crimen organizado. 
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Las herramientas que ha desarrollado Europol también deben de ser un filtro para marcar sus 
prioridades y las actividades. Un buen ejemplo son los delitos informáticos. Antes de la puesta en 
marcha Centro Europeo de Ciberdelincuencia (EC3) difícilmente podrían haber tenido capacidades 
tecnológicas y físicas para poder hacerle frente a este tipo de crímenes. Ya que si no se contaba con 
infraestructura adecuada, no tenía mucho sentido ponerlo como prioridad y menos pensar que iba a 
tener resultados. Sin embargo, un tema relacionado, la pornografía infantil, ha sido una de las 
actividades criminales en donde se han dado resultados positivos para Europol antes de que se 
pusiera en marcha el EC3 (CBS 2011). 
En 2010, Europol decidió crear un documento plurianual estratégico 2010-2014 (Europol 2010/3), 
en el que se plantearon cuatro objetivos o metas estratégicas. Éstas se refieren a las capacidades de 
Europol y no mencionan actividades criminales como prioritarias en contraste con los Programas de 
Trabajo. Sin embargo, se hace referencia a algunas de ellas como: los delitos informáticos, la 
falsificación del euro y el terrorismo. Estas tres actividades son prioritarias para la institución ya 
que, como se ha comentado anteriormente, las dos primeras cuentan con un centro especializado 
para su lucha dentro de Europol. Mientras que el terrorismo, es probablemente el delito que desde 
los atentados del 11 de septiembre en Nueva York se ha vuelto una de las amenazas para la 
seguridad de los ciudadanos y los estados a nivel global. Como ejemplo, el Foro Económico 
Mundial (2010, 2011, 2012, y 2013), en sus últimos cuatro reportes sobre riesgos globales ha 
incluido al terrorismo como un riesgo geopolítico activo. 
Las prioridades, como hemos visto, son cambiantes y se han plasmado en documentos anuales. Sin 
embargo, al compararlas con los resultados que la institución ha hecho públicos en los comunicados 
de prensa, podemos observar en qué temas se tuvieron resultados palpables y en cuáles no. En los 
comunicados de prensa4 de Europol del periodo de 1999 a 2009 se plasman los siguientes resultados 
de la institución con respecto a las actividades criminales bajo su mandato. En la década se 
publicaron 275 comunicados, los cuales empezaron con tres en 1999 para incrementarse y llegar a 
60 en 2009. Del total de comunicados, 73 hacen referencia clara a acciones de Europol relacionadas 
con actividades criminales. Los restantes 202 se enfocan a temas diversos, como visitas de 
funcionarios a las instalaciones, cursos de entrenamiento, seminarios, premios que ha recibido la 
institución e inclusive convocatorias para concursos de fotografía. 
                                                          
4 Los comunicados de prensa se encuentran en la página de internet de la institución, sin embargo en la última revisión (19 
de febrero de 2015) se modificó la información. De tal forma que no hay acceso a los previos a 2009. Ante ello y por 
significar un anexo de alrededor de 100 páginas no es posible citarlos adecuadamente. 
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En la siguiente tabla se pueden observar los 73 comunicados de prensa ordenados por año y 
relacionados con actividades criminales. Se crearon categorías para distinguir los delitos y buscar 
una concordancia con el mandato de la institución, en algunos casos como en el tráfico de drogas, 
no representó ningún reto. Sin embargo, se creó una categoría de varios delitos debido a que en dos 
casos Europol comunicó operaciones en contra de presuntas organizaciones criminales que se 
dedicaban a diferentes actividades delincuenciales. Finalmente los crímenes de motociclistas se 
introdujeron como una categoría específica, ya que es una de las actividades contra las que se debe 
de enfocar Europol desde el primer mandato que se le adjudicó en la Convención (Consejo Europeo 
1995). Si bien, en los crímenes de motociclistas se pueden encontrar diversos delitos de varias 
categorías, es separado por contar con características específicas que los distinguen de otro tipo de 
actividades criminales.  
Tabla XVIII. Número de comunicados de prensa de Europol por delitos 
Delito 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total 
Contrabando de 
bienes      
1 
 
1 2 
Crímenes de 
motociclistas    
1 1 
   
2 
Delitos sexuales 
contra menores 
1 
 
1 2 1 1 1 1 8 
Falsificación de 
bienes        
1 1 
Falsificación de 
moneda   
3 1 2 3 2 4 15 
Fraude 
   
1 
 
1 6 4 12 
Robo mayor 
     
2 
 
1 3 
Tráfico de drogas 1 
  
2 2 1 3 4 13 
Tráfico de 
personas 
4 1 
 
1 2 
 
3 4 15 
Varios delitos 
   
1 
 
1 
  
2 
Total 6 1 4 9 8 10 15 20 73 
Fuente: Elaboración propia. 
Como se puede observar en la tabla anterior, fueron eliminados los años de 1999, 2000 y 2001, 
debido a que en los dos primeros años de operaciones de Europol no se publicaron comunicados 
sobre operaciones coordinadas entre las agencias de seguridad de los Estados Miembro en contra de 
alguno de los delitos. Para 2001 se localizó un solo comunicado referente a los resultados de dos 
operaciones que se llevaron a cabo durante el año anterior en contra del robo de vehículos: la 
operación Caarina y el Proyecto de Vehículos de Segunda Mano. En estas operaciones se arrestaron 
a 130 personas e identificaron 1,098 vehículos robados en el continente europeo (Europol 2001/5). 
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La tabla nos muestra que los delitos que fueron objeto del mayor número de comunicados de prensa 
son la falsificación de moneda y el tráfico de personas, con 15 cada uno. Detrás de ellos se 
encuentra el tráfico de drogas el cual generó 13 comunicados, el fraude 12 y los delitos sexuales 
contra menores 8. Complementariamente, con dos menciones cada uno, se encuentra el contrabando 
de bienes y los crímenes de motociclistas, así como la categoría de varios delitos. Finalmente con 
una mención en los comunicados de prensa, se encuentra el delito de falsificación de bienes.  
Es de extrañar que no exista ningún comunicado de prensa referente a operaciones de las agencias 
nacionales de seguridad que se coordinaron mediante Europol en contra del terrorismo. Las que sí 
se pueden encontrar en los comunicados son las operaciones antiterroristas preventivas de vigilancia 
en eventos deportivos o políticos. A partir de los comunicados de prensa se puede concluir que 
Europol no ha participado en operaciones que hayan llevado a la detención de presuntos terroristas. 
Lo anterior responde, según Héctor Moreno (2011), a que este delito es perseguido por los servicios 
de inteligencia y no por las agencias policiales. Comenta que los servicios de inteligencia en 
comparación con las agencias policiales, tienen mayores niveles de secrecía que les impide 
compartir información con otras naciones, lo cual las hace más celosas de los datos que recaban. 
Si bien es cierta la anterior apreciación, choca claramente con los discursos políticos de la seguridad 
y la lucha contra el terrorismo. Ya que a partir de éstos parecería que existe una plena cooperación 
internacional e intención de una actuación conjunta de los servicios de seguridad de las naciones, 
cuestión que no se observa en los comunicados. Sin embargo, como demuestran los datos de las 
prioridades que en los Planes de Trabajo y Reportes Anuales el terrorismo ha sido plasmado 
consistentemente del año 2000 al 2009. En contraste los delitos sexuales contra menores que se 
encontrarían a la mitad de la tabla con ocho menciones, no fueron prioridad para Europol hasta 
2008 y 2009, como se puede ver en la tabla de comunicados de prensa que reportan acciones en los 
años anteriores a su priorización. 
Esta discrepancia, entre las prioridades y los resultados publicados por Europol, puede responder a 
diversos factores. El primero puede ser que la política de comunicación de la institución haya sido 
modificada dependiendo de las guías de cada uno de los directores, lo que haría que los 
comunicados de prensa no serían una fuente confiable de información, cuestión que suena 
descabellada, pero es posible y que no coincide plenamente con los mandatos de Europol. La 
segunda podría responder a que la institución no ha buscado a través de los años publicitar todas las 
acciones en las que se encuentra relacionada, lo cual poco coincidiría con la política de apertura de 
comunicación. La tercera, la que desde cierta perspectiva es más preocupante, es que por petición 
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de las agencias de seguridad de los Estados Miembro, Europol no haya publicado los resultados con 
el objetivo de cuidar la secrecía en las operaciones criminales, o más importante que busque 
esconder actividades criminales o acciones gubernamentales. Finalmente podríamos encontrar que 
las agencias relacionadas con las operaciones no lograron ponerse de acuerdo en publicar quiénes 
participaron, cuál fue su aportación y por qué no, cuál merece el mayor reconocimiento. 
Informe de Evaluación de la Amenaza de la Delincuencia Grave y Organizada 
En 2010 el Consejo Europeo acordó la desaparición del OCTA para dar paso al Informe Evaluación 
de la Amenaza de la Delincuencia Grave y Organizada, por sus siglas en inglés SOCTA (Consejo 
Europeo 2012/1). Este documento fue desarrollado bajo el liderazgo de Europol (den Boer 2013: 7) 
y según Artur Gruszczak (2013: 22) es un gran paso en el desarrollo y enriquecimiento del la 
inteligencia criminal en la UE. El SOCTA se va a producir desde 2013 hasta 2017 como parte de las 
políticas de seguridad Europea. Al igual que el OCTA es la base para la definición de prioridades 
para la toma de decisiones, que con una nueva metodología busca distinguir los hechos, de las 
opiniones de los funcionarios de policía e identificar y mitigar los efectos negativos de los 
presupuestos y fortalecer la recolección de datos (Consejo Europeo 2012/1). 
El enfoque del SOCTA, al igual que el del desaparecido OCTA, es a futuro (Gruszczak 2013:21). 
De esta forma se centra en identificar el carácter a las amenazas futuras de los grupos de crimen 
organizado, así como el impacto y tendencias de las actividades criminales serias enmarcadas en 
características regionales específicas. Los elementos o fuentes del nuevo documento incluyen por 
primera vez los ficheros de trabajo de análisis, lugar en donde, como anteriormente se ha 
comentado se encuentra la información de las investigaciones en las que Europol está participando. 
En cuestiones metodológicas, la novedad, como se puede observar en la siguiente figura, en 
comparación con el OCTA, se basa en que en la recopilación y análisis de información y datos se 
realiza en Europol y no en los Estados Miembro. Se incluyen los ya comentados ficheros así como 
el sistema de vigilancia del estado de las actividades criminales OC-SCAN. Por lo que antes de que 
Europol solicite información a los Estados Miembro y socios, la propia institución se allega de 
datos que le permiten tener una primera aproximación a los fenómenos criminales que la lleva a 
tener la oportunidad de solicitar la información con mayor conocimiento (Consejo Europeo 2012/1). 
En conjunto con lo anterior Europol realiza una búsqueda de información y datos de las fuentes 
abiertas y ha comenzado a vincularse con el sector privado, para que participe en la elaboración del 
documento, mediante el suministro de información que éste produce, relacionada con las 
actividades criminales. Estos elementos son concentrados en la propia institución para analizar los 
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fenómenos criminales, a los cuales se les suma la información enviada por los Estados Miembro, 
los terceros y las organizaciones internacionales. Con elo, la base del documento se elabora en 
Europol y se amplía y corrobora con la información enviada por los Estados Miembro, terceros y 
organizaciones. Esta variedad de fuentes permite a Europol identificar discrepancias, erores o falta 
de información en algunos de los temas, los cuales pueden ser resarcidos antes de la elaboración 
final del documento, lo cual no ocuría con el documento anterior (Consejo Europeo 2012/1). 
Gráfico XXIII. Proceso y fuentes para la elaboración del SOCTA 
 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (2012/1). 
Gruszczak (2013: 21) nos comenta que el SOCTA se diseñó en Europol en cooperación con un 
grupo de expertos de los Estados Miembro, los socios de la institución, así como la Comisión 
Europea, el Secretariado General del Consejo Europeo y ocho académicos especializados en 
criminología, ciencia política y sociología. Este grupo interdisciplinario y multinacional creó un 
modelo para el documento basado en cuatro elementos: 1) el enfoque, 2) las herramientas, 3) el 
análisis y 4) la evaluación y resultados, con los cuales se busca que sea, como ya se comentó un 
producto a futuro elaborado a partir de diferentes fuentes con datos confiables mediante una 
metodología clara para los informantes que proporcione resultados útiles para una mejor toma de 
decisiones (Consejo Europeo 2012/1). 
El modelo plantea un análisis de las amenazas criminales, las actividades criminales serias, la 
criminalidad por regiones y los lugares específicos en donde se desarrolan. A partir de elo se le da 
Ficheros de 
trabajo de 
análisis 
OC-SCAN Fuentes abiertas 
Estados 
Miembro 
Estados y 
organizacion
es terceras 
S
O
C
T
A
 
Recolección y análisis de Europol 
   
197 
 
al documento un enfoque de futuro (Consejo Europeo 2012/1), basado en tres puntos de análisis 
definidos en la metodología del SOCTA, los cuales son: 
 Grupos de crimen organizado 
 Actividades criminales serias 
 Ambiente 
Estos tres puntos pueden llegar a ser ambiguos, con la finalidad de homogenizar su entendimiento 
fueron definidos en la metodología del SOCTA. De esta forma se entiende que: los grupos de 
crimen organizado son una asociación estructurada, establecida por un periodo de tiempo, de más 
de dos personas que actúan de común acuerdo para cometer delitos punibles por la privación de la 
libertad o la detención de al menos cuatro años para obtener beneficios materiales o financieros. Las 
actividades criminales se identifican como grupos de actividades criminales que afecten a los 
Estados Miembro, que son serios por su dimensión internacional. El ambiente es el medio en el que 
actúan las organizaciones criminales y donde se realizan los delitos serios que se reflejan en la 
adaptación, como los facilitadores, las vulnerabilidades y las oportunidades (Consejo Europeo 
2012/1). 
Con estos tres puntos se pretende que el informe no solamente analice el funcionamiento de la 
criminalidad, sino también, el estado de las sociedades e instituciones nacionales. Para de esta 
forma identificar cómo se comporta la criminalidad y cómo se encuentran los lugares en donde se 
desarrolla. Dentro de ello se incluyen los elementos que facilitan la comisión de los delitos y las 
vulnerabilidades que puede tener un país o una región que la ponga en riesgo. Para la identificación 
de los dos primeros puntos se creó un cuestionario que es enviado a las autoridades nacionales de 
los Estados Miembro, terceros y las organizaciones socias para que éstas lo respondan. En el caso 
de los grupos de crimen organizado se busca responder a las siguientes preguntas: ¿qué recursos 
tiene o controla el grupo?, ¿qué tan internacional o flexible es el grupo?, ¿qué influencia tiene el 
grupo sobre las agencias de seguridad, el sector público y privado? y ¿cómo utiliza la violencia? 
(Consejo Europeo 2012/1), a partir de los siguientes temas que engloban las preguntas del 
cuestionario. 
Tabla XIX. Indicadores de los grupos de crimen organizado 
Recursos Nacionalidad dominante en el grupo Recursos financieros y de otro tipo 
País de nacimiento dominante en el grupo Habilidades y conocimientos 
específicos 
Tamaño del grupo Cooperación con otros grupos 
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Beneficios económicos del grupo Forma de operación del grupo 
Alcance Dimensión internacional Áreas criminales múltiples 
Adaptabilidad Estructura del grupo Adaptabilidad y flexibilidad 
Influencia Contramedidas contra acciones de las 
agencias de seguridad 
Uso de estructuras de negocios 
legales 
Corrupción e influencia en el sector 
público 
Uso de la violencia hacia afuera del 
grupo 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (2012/1). 
En el segundo cuestionario que se envía a las autoridades se  mezclan cuestiones fundamentales de 
las actividades criminales con el medioambiente en el que se desarrollan, cuestión que se puede 
observar en la siguiente tabla. Ante ello, este cuestionario permite identificar cuestiones que se 
realizan conforme el análisis de entorno PESTA, del que hablamos con anterioridad y que era 
también utilizado para elaborar el OCTA. Conforme a este análisis y temas es posible conocer, 
además del comportamiento y conformación de las organizaciones criminales, las condiciones del 
medio ambiente en el que se desarrollan e inclusive analizar las consecuencias que su actuar tiene 
en las poblaciones donde se encuentran. Ante ello el SOCTA, con este tipo de análisis, continúa con 
ciertos elementos que se desarrollaron para el OCTA. 
Tabla XX. Indicadores de actividades criminales serias 
Recursos Extensión geográfica criminal Balance entre la oferta y demanda 
Valor del área geográfica Grupos y actividades en la zona geográfica 
Disponibilidad de recursos Evolución del tamaño de la zona geográfica 
Alcance Dimensión internacional Vínculos con otras zonas geográficas 
Adaptabilidad Forma de operación Capacidad de innovación criminal en la zona 
geográfica 
Tolerancia Tolerancia social a las 
actividades criminales 
 
Fuente: Elaboración propia con datos del Consejo Europeo (2012/1). 
A partir de dichos temas, el cuestionario del SOCTA pretende identificar seis tipos de efectos de las 
actividades criminales: 1) físicos y psicológicos, 2) políticos; 3) financieros y económicos, 4) 
sociales, 5) tecnológicos y 6) medioambientales (Consejo Europeo 2012/1). Con ellos se pretende 
conocer las consecuencias de las actividades criminales para localizar áreas de oportunidad que 
puedan ser mejoradas por las autoridades nacionales, para disminuir la vulnerabilidad bajo las que 
se encuentran. En contraste, donde se encuentren poco desarrollados los delitos bajo la esfera de 
Europol, pueden ser ejemplo de buenas prácticas, en caso de que las instituciones de gobierno o 
sociedades tengan alguna influencia en ello. 
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Para identificar las tendencias futuras, sociales y criminales, se creó para el SOCTA un indicador 
llamado factores relevantes criminales, en el cual se evalúan los facilitadores, la influencia y las 
vulnerabilidades sociales. Para desarrollarlo se efectúa una exploración horizontal de la información 
que se recaba para el informe, con el fin de identificar los siguientes tres valores: bajo, medio y alto. 
En el caso de los grupos de crimen organizado significa que en el nivel bajo existe cooperación con 
otro grupos, experiencia y conocimientos, uso de la violencia externa, y medidas contra las acciones 
de las agencias de seguridad. El nivel medio se refiere a que el grupo tiene capacidades de 
adaptación y flexibilidad; recursos; usa estructuras legales de negocios y está activo en múltiples 
actividades criminales. Alto se refiere a que sus actividades tienen una dimensión internacional y 
utilizan la corrupción como medio para controlar y ampliar sus influencias, negocios o territorios de 
explotación (Consejo Europeo 2012/1). 
La metodología, en concordancia con el Modelo Europeo de Inteligencia Policial, dedica un 
apartado a la evaluación de la información y datos. En ella se explica que se utiliza un método 
mencionado anteriormente de 4X4 en donde tanto la fuente como la información son valoradas de 
forma cruzada. Dice el documento que en el SOCTA se utilizan datos con una evaluación de al 
menos B3, con lo cual supuestamente se logra que los datos finales del documento sean sólidos 
(Consejo Europeo 2012/1). Sin embargo esto es cuestionado por la organización Statewatch (2013: 
2), quien comenta que no en toda la institución se utiliza dicho método. Dice que algunos de los 
socios son considerados tan confiables que la información que envían automáticamente obtiene el 
mayor nivel de calidad, lo cual aplica a las instituciones europeas como la Agencia Europea para la 
Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras Exteriores de los Estados miembros de la 
Unión Europea (Frontex) o Eurojust. Con lo cual el documento puede utilizar información no 
adecuada para la toma de decisiones. 
La información catalogada como B3, como se vio anteriormente, se define como: información no 
conocida personalmente por la fuente, pero corroborada por otra información ya registrada y donde 
la fuente ha sido confiable en la mayoría de los casos (Consejo Europeo 2012/1). De ser 
efectivamente el caso, las conclusiones de Statewatch serían adecuadas. Sin embargo, para que un 
dato sea corroborado por un anterior en cuestiones relacionadas con grupos criminales organizados 
y de delitos serios y que no fuera correcto, implicaría que las partes que la suministran se 
encuentran en contubernio en el mismo sentido o que fueron manipulados para entregarla. Cuestión 
que para el tipo de información que utiliza Europol sería por lo menos extraño, ya que además de 
los controles de seguridad de la información, es una institución que no ha sido acusada de 
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filtraciones o de gestionar información de forma incorrecta (Cuestionario 1 y 2, Moreno 2011; 
Simancas 2011). 
Con la información recabada por Europol se elabora el documento final, el cual se encuentra 
compuesto por los siguientes apartados: 1) facilitadores criminales, 2) áreas criminales y 3) grupos 
criminales organizados (Consejo Europeo 2012/1). Los apartados se diferencian de los que se 
desarrollaron en los OCTA, pero en general mantienen la misma información. Los facilitadores son 
similares a los de los documentos anteriores, sin embargo en el SOCTA se encuentran identificados 
y explicados con mayor claridad. En la siguiente tabla se puede observar cuáles fueron los 
facilitadores identificados por Europol para el 2013. En ellos sobresalen dos cuestiones que 
generalmente no tienen que ver con la delincuencia que persigue la institución; la crisis económica 
y las actitudes y comportamiento público. Sin embargo, al ser dos cuestiones de gran importancia 
que pueden ayudar a que las actividades criminales se desarrollen de mejor manera y partiendo de 
que el documento busca ser holístico, se introducen como facilitadores estos elementos que de 
forma clásica no se relacionan con la seguridad. 
Tabla XXI. Facilitadores criminales según el SOCTA 2013 
Crisis económica Actitudes y comportamiento público 
Núcleos de transporte y logística Beneficios vs riesgo y facilidad de acceso a los mercados 
Comunidades de la diáspora Internet y el comercio electrónico 
Corrupción Oportunidades de legislación y de cruce de fronteras 
Estructuras de negocios legales Robo de identidad y fraude de documentos 
Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (2012/1). 
En cuanto a las áreas criminales, como se puede observar en el siguiente cuadro, en comparación 
con el OCTA de 2011, no se encuentran grandes diferencias (Europol 2011/4). Las actividades 
económicas son englobadas en grandes apartados como el de crímenes económicos en donde se 
introdujeron el blanqueo de capitales y el fraude. El SOCTA continúa dividiendo en cuatro zonas 
geográficas a la Unión Europea para identificar las regiones donde se desarrollan las actividades 
criminales (Consejo Europeo 2012/1). Desaparecieron los ya mencionados Hubs del OCTA y se 
creó un apartado especial en cada una de las subpartes del documento de consideraciones a futuro 
en las cuales de forma concisa se explica las tendencias que se deben de observar y de las que las 
agencias de seguridad deben de estar pendientes.  
Tabla XXII. Áreas criminales del SOCTA 2013 
Drogas Crímenes económicos 
Falsificación Delincuencia informática 
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Crímenes contra las personas Crímenes medioambientales 
Delitos organizados contra la propiedad Tráfico de armas 
Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (2012/1). 
El documento, por los temas o en forma, no varía con demasía del reporte OCTA, sin embargo el 
contenido cambia sustancialmente. En el SOCTA no se da un estado de la situación sino que se 
apuntan las claves de las actividades criminales, así como el uso de las estructuras legales y las 
tendencias generales. Se incluye un apartado de recomendaciones, donde se explican las 
modificaciones que se deben de efectuar en los sistemas de seguridad para enfrentar las tendencias 
de las actividades criminales, así como los puntos sobre los cuales las agencias nacionales de 
seguridad deben de poner mayor atención para luchar con mayor eficiencia en contra de las 
actividades criminales. 
Conclusiones 
La instauración del principio y modelo de inteligencia a nivel europeo responde a un cambio de 
visión sobre el comportamiento del crimen organizado y el terrorismo. Esta modificación surge del 
avance en las tecnologías y en el desarrollo de nuevas metodologías para la toma de decisiones 
estratégicas y operativas. El principio de inteligencia estratégica en materia policial propicia 
compartir la información, datos e inteligencia entre las agencias nacionales de seguridad y sus 
funcionarios. Los elementos propuestos por Ratcliffe (2003 y 2007) y Peterson (2005) se observan 
en la forma de operar de Europol. 
El Modelo Europeo de Inteligencia Criminal como explican Brady (2007) y den Boer (2007) es la 
guía para las actividades de Europol. La producción de inteligencia en Europol parece ser un paso 
natural conforme a los avances que se dieron en el campo del intercambio de información y de la 
conformación de ficheros de trabajo. Para ello, Europol ha desarrollado, en conjunto con actores 
académicos, metodologías que permiten que los productos finales sean rigurosos y útiles para los 
tomadores de decisiones. Dichos productos, en especial el enfocado en el crimen organizado, han 
evolucionado con el tiempo. Se partió de un documento de situación, el cual si bien lograba dar una 
visión general de las actividades criminales en la Unión Europea, no aportaba elementos específicos 
que pudieran ser de utilidad operativa. Las modificaciones metodológicas en los documentos, el 
OCTA y SOCTA permiten obtener mayor información sobre las actividades criminales, lo cual ha 
hecho que se vuelvan productos de referencia en seguridad. 
La información para realizar el OCTA y SOCTA proviene de las mismas fuentes, incluyendo las 
abiertas. La diferencia fundamental entre estos dos documentos responde a la forma en que se 
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maneja la información. Para comenzar, los datos solicitados a las agencias nacionales de seguridad, 
se ha refinado e inclusive abierto a campos que no son identificados naturalmente con la seguridad 
y que se relacionan más bien con las condiciones, sociales, culturales y económicos de cierta zonas 
geográficas. La inclusión de este tipo de información permite identificar el estado de la situación, 
las tendencias y prospectivas de una actividad criminales en un sitio e inclusive puede ayudar a la 
prevención de su crecimiento a partir del análisis de las cualidades y características específicas de 
los Estados Miembro. 
Las prioridades y actividades de Europol se han modificado con el tiempo. El análisis del contenido 
de los informes OCTA demuestra que los planes que se puedan tener en la lucha contra la 
criminalidad y el terrorismo son cambiantes en cortos periodos de tiempos y que en la mayoría de 
los casos no se expresaron en los comunicados de prensa. Esta cuestión demuestra las 
complicaciones y elementos que implica la planeación de actividades dependientes de diferentes 
actores estatales y de la necesidad de desarrollar mayor conocimiento sobre los fenómenos 
criminales y terroristas para poder seguir una línea de acción que sea proactiva y no reactiva. Los 
documentos de inteligencia se ven beneficiados por el conocimiento que aportan los estados 
terceros y organizaciones internacionales, así como entes privados, lo cual se verá en el capítulo 
siguiente.  
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Capítulo 8. Los socios: Europol más allá de las fronteras de la Unión 
Europea 
Introducción 
En el presente capítulo se analiza la cooperación y coordinación que efectúa Europol con estados 
terceros y organizaciones internacionales. Como se ha podido observar a lo largo de esta 
investigación, las actividades que se han mencionado de Europol están inscritas en la Unión 
Europea. Sin embargo, la transnacionalización e inclusive globalización de la criminalidad y el 
terrorismo (Jaime 2010), ha llevado a la institución a ampliar sus capacidades hacia extensiones 
territoriales no europeas en donde se cometen delitos que afectan a los ciudadanos de la Unión 
Europea. Con ello se busca crear un esquema de socios, en conjunto con las agencias de seguridad 
de los Estados Miembro y bajo la legislación europea, para luchar contra las actividades criminales 
y terroristas desde jurisdicciones que les son inaccesibles a las agencias de seguridad de los Estados 
Miembro (Andoura 2008). 
Ante dicha situación, en este capítulo se analizan los acuerdos de cooperación que ha firmado la 
institución con estados terceros y organizaciones internacionales (Consejo Europeo 1995). Para ello 
se comienza con el estudio de las dos categorías de acuerdos: estratégicos y operativos instaurados 
por Europol. Una vez explicado lo anterior se realiza un análisis del proceso al que se expone 
Europol y el futuro socio para la firma de acuerdos. A partir de ello se hace un análisis del número 
de acuerdos que ha instruido el Consejo Europeo a Europol para su firma, así como el tiempo que 
han tardado en pactarse. Conforme a lo anterior se explican el tipo de acuerdos que firma Europol y 
su contenido. Esto se hace mediante las categorías impuestas por la institución, a las cuales se les 
incluye una subdivisión por el tipo de institución firmante: estados terceros y organizaciones 
internacionales. Esto se realiza con fines prácticos, para explicar el contenido de cada uno de los 
tipos de acuerdos, los cuales son diferentes. 
En el caso del análisis de los acuerdos que se han firmado con estados terceros, se efectuó un 
estudio de caso en donde se eligió un acuerdo representativo, en el que aparecen todos los 
elementos que se encuentran en el resto de su tipo. Asimismo, se analizaron las razones para que el 
Consejo Europeo instruyera a Europol para su firma. En el caso de las organizaciones 
internacionales no se pudo hacer un estudio de caso representativo, ya que ante la variedad de 
actividades que realizan es más interesante conocer el tipo de acciones que acordaron, así como los 
resultados palpables que se han tenido. De esta forma, se creó un pequeño perfil del socio de 
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Europol en el que se explica la actividad a la que se enfoca, así como al tipo de información y datos 
o inteligencia que se compromete a intercambiar o las actividades que realizan en conjunto. 
Con el análisis propuesto, como último capítulo de esta investigación, se busca cerrar 
paradójicamente con el tema con el que se inició: la coordinación y cooperación policial. Esto se 
hace con la finalidad de que se tenga un entendimiento de que los temas analizados a lo largo de 
este estudio se inscriban en un ambiente en el cual para funcionar adecuadamente Europol, necesita 
ampliar sus miras más allá de la Unión Europea. Esta cuestión impacta en los capítulo anteriores, ya 
que conforme la institución recaba mayor información e inteligencia, obtiene experiencias no 
europeas y accede a conocimiento sobre actividades criminales que pueden ser catalogadas como 
lejanas, se robustecen sus capacidades de entender los fenómenos que se desarrollan en el planeta, 
de funcionar como enlace entre instituciones y de apoyar las acciones de seguridad que se llevan a 
cabo todos los días en contra de la criminalidad y el terrorismo a nivel mundial. 
Por qué son necesarios los acuerdos con los socios 
En la lucha para prevenir, perseguir y reprimir las actividades del crimen organizado y el terrorismo 
es necesaria la cooperación y coordinación internacional. Como se ha visto, las actividades 
criminales bajo el mandato de Europol son caracterizadas por su transnacionalización (Consejo 
Europeo 1995 y 2009/4). Ésta no solamente se inscribe a la Unión Europea, sino que abarca a todo 
el planeta. El desarrollo tecnológico y de los medios de transporte han acercado al continente a 
zonas geográficas que físicamente se encuentran lejanas, esto ha sido aprovechado por 
organizaciones criminales y terroristas de África, Latinoamérica y Asia para dañar la seguridad de 
los ciudadanos europeos. Ante esta situación, los Estados Miembro han firmado acuerdos bilaterales 
de cooperación con diversas naciones para poder hacer frente a las actividades criminales. Sin 
embargo, la existencia de una institución como Europol, abre un nuevo canal multilateral que puede 
ser aprovechado para que los Estados Miembro obtengan información y datos conforme a la 
normativa europea en conjunto.  
En este sentido, Óscar Jaime-Jiménez y Lorenzo (2010: 174-175) explican que La liquidación del 
sistema de equilibrios bipolar tras la caída del Muro de Berlín; la creciente relativización del peso 
del Estado como actor internacional; la aceleración del proceso de globalización; la creciente 
interdependencia de las economías; el incremento de la movilidad de los capitales; el fuerte 
aumento de las comunicaciones y el comercio; los desplazamientos masivos de poblaciones y el 
crecimiento de las desigualdades constituyen el marco de una nueva situación donde se incrementa 
la ambigüedad entre lo lícito y lo ilícito, y donde las posibilidades de enriquecimiento se elevan, 
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tanto para los empresarios legítimos como para los elementos y grupos criminales. Estos factores 
imponen un escenario inquietante a los estados que deben adaptarse a las nuevas circunstancias si 
pretenden mantener una hegemonía relativa entre el resto de los actores globales, donde la 
criminalidad organizada ocupa un lugar preferente. Conforme a lo anterior, para que Europol 
pueda gestionar adecuadamente la cooperación policial europea mediante instrumentos eficaces, 
necesita ampliar su espacio de acción, mediante la cooperación con estados terceros y 
organizaciones internacionales. 
Las actividades criminales bajo la esfera de acción de Europol son transnacionales. Esta 
característica se suele ejemplificar comúnmente con la organización Al Qaeda. La cual ha 
demostrado contar con capacidades operativas en al menos cuatro contenientes y de forma amorfa 
se ha estructurado en una suerte de redes5, que han aprovechado los medios de comunicación para 
efectuar propaganda a favor de sus causas. Esa situación, eminentemente transnacional, también ha 
sido aprovechada por otras organizaciones terroristas. La utilización de las diferentes jurisdicciones 
ha sido aprovechada por ETA, IRA, FARC y Hezbolá (de la Corte 2006; Burleing 2008) para 
continuar actuando fuera de la mira de las agencias de seguridad de las naciones afectadas por sus 
actividades, desde sitios donde no se les perseguía. En muchos casos las actividades terroristas han 
tenido vínculos con el crimen organizado, inclusive algunas de ellas están catalogadas en los 
códigos penales como delitos (Shelley 2005). Cuestiones como la falsificación de documentos, la 
adquisición de artefactos prohibidos, el robo a instituciones financieras, el lavado de dinero o el 
tráfico de armas, son delitos independientemente de que la finalidad sea el terrorismo. De éstas, el 
crimen organizado no solamente se vincula con el terrorismo, sino que también ha sufrido una 
transnacionalización. 
El crimen organizado desde hace unas décadas ha perdido la territorialidad. Las actividades de 
tráfico de armas, drogas y personas se encuentran en casi todas las naciones, las cuales de forma 
interconectada afectan a los ciudadanos (Naim 2006; Glenny 2008). Si bien en algunos casos se 
pueden llegar a identificar los lugares en donde comienza la actividad criminal, una vez que salen 
de este tipo de jurisdicciones y se insertan en las redes globales de movimiento de bienes y 
personas, es complicado conocer la forma en que se distribuyen y la forma en que afectan a las 
distintas naciones por las que pasan. Ante esta situación, la cooperación internacional entre las 
agencias de seguridad de la Unión Europea y estados terceros es necesaria en la lucha contra las 
organizaciones transfronterizas, transnacionales e inclusive globales. Ya que sin el intercambio de 
                                                          
5 Al Qaeda se caracteriza por contar con una organización de secciones territoriales, células individuos, con capacidad de 
acción propia e independiente de las decisiones de la cúpula de la organización. Ver en Reinares (2009), Hoffman (2005) 
y Rollins (2011) entre otros. 
   
206 
 
información y conocimientos sobre los grupos, actividades y personas se vuelve difícil identificarlas 
y desarticularlas.  
Los estados, ante una situación que escapa de su jurisdicción, tienen la posibilidad, como comentan 
Sami Andoura y Peter Immerman (Andoura 2008: 6), de ampliar sus capacidades a partir de la 
creación de redes o la firma de acuerdos en donde pueden participar actores terceros como 
organizaciones no gubernamentales e internacionales. Lo cual paradójicamente aplica al 
funcionamiento de Europol, ya que entre sus actividades se ha encargado de ampliar sus 
capacidades mediante la firma de acuerdos de asociación con estados terceros y organizaciones 
internacionales, con la finalidad de ser el centro de gestión de la cooperación policial internacional 
y buscar mejorar la respuesta de las agencias de seguridad de los Estados Miembro en contra de la 
criminalidad y el terrorismo. 
Tipos de socios, acuerdos, procedimiento para su selección y firma de acuerdos 
En la Convención de Europol (Consejo Europeo 1995) se acordó la firma de acuerdos de 
cooperación con organismos e instituciones fuera de la esfera de los Estados Miembro de la Unión, 
que pudieran apoyar en la prevención, persecución e investigaciones de las actividades criminales 
bajo su mandato. Como se ha comentado, el proceso de globalización y la transnacionalización de 
los delitos bajo la esfera de competencia de Europol hacen necesario que las instituciones 
encargadas de combatirlos tengan la posibilidad de ampliar sus capacidades más allá de las 
fronteras nacionales por las que se encuentran delimitadas, lo cual es aplicable inclusive a Europol. 
Ante dicho fenómeno, Europol internacionalizó sus capacidades a través de la firma de acuerdos. 
Estos se dividen en dos categorías: estratégicos y operativos, a partir de los cuales las partes 
(estados terceros u organización internacional y Europol) se comprometen a transferir información 
y datos, conocimientos y entrenamiento, incluyendo en algunos casos los datos personales útiles 
para la identificación de las personas (Europol 2001, 2001/2, 2002, 2002/1, 2002/5, 2003, 2003/1, 
2004/1, 2004/2, 2007/4 y 2012/1). Como se verá, la selección de los países candidatos para volverse 
socios de Europol se define por la proximidad geográfica, importancia en la lucha contra la 
criminalidad y el terrorismo, conocimientos e información especializada o por cuestiones puramente 
políticas que exceden cuestiones puntuales del campo de la cooperación policial internacional.  
Para la firma de estos acuerdos se sigue un procedimiento al que los candidatos se deben de someter 
para poder acceder a Europol. El primer paso es que el Director General de Europol proponga a la 
Junta de Administración la firma de un acuerdo de cooperación. En el documento que entrega se 
explican las razones por las que sería conveniente su firma, realiza una breve descripción de los 
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fenómenos criminales en el país, así como el estado de la cooperación entre el candidato y Europol 
(ésta se puede llegar a dar antes del acuerdo por encuentros informales o a partir de una 
triangulación entre estados u organizaciones). Cuando es aceptada la propuesta por la Junta, ésta la 
envía al Consejo de la Unión Europea para que sea también estudiada, una vez atendida es enviada 
al Parlamento Europeo en donde, en los comités de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos Internos y 
en el de Asuntos Externos, es discutida. Ya revisada por el Parlamento, éste toma una posición 
sobre la firma del acuerdo que transmite al Consejo. Una cuestión a resaltar es que de los órganos 
hasta ahora comentados, el único que no puede desechar la posibilidad de la firma del acuerdo es el 
Parlamento, con lo cual solamente expresa su opinión sin poder de veto, cuestión que lo deja fuera 
del esquema de toma de decisiones sobre este tema de Europol. Finalmente, una vez que el Consejo 
recibe los comentarios del Parlamento, el documento es votado en el pleno y para que se acepte es 
necesaria una mayoría calificada (Consejo Europeo 1995, 2012; Europol 2006/1). 
Aceptado el documento por el Consejo, es notificada la Junta de Administración y al Director 
General de Europol, para que este último comience los contactos con el candidato para la firma del 
acuerdo de cooperación. La resolución de la lista de países potenciales para ser socios de Europol 
también es publicada en el Diario Oficial de la Unión Europea. Durante el proceso de decisión es 
revisada la legislación o normatividad del Estado u organización candidato para asegurar la 
existencia de estándares equivalentes a las normas europeas en cuestiones relacionadas con la 
privacidad de datos. Esto se realiza a partir del envío, a las autoridades del Estado u organización 
candidato, de un cuestionario sobre las normativas de privacidad, el cual una vez respondido es 
analizado por la Junta de Administración y el Consejo Europeo en cuanto a la correspondencia con 
la legislación europea para proseguir con el proceso (Consejo Europeo 1995). 
Durante el proceso de contacto de las autoridades de Europol encargadas de la valoración del 
candidato a ser parte del sistema de Europol, la Junta de administración es informada sobre el 
estado de las negociaciones cada seis meses y no se efectúan recomendaciones sobre los temas que 
deben de cumplir las autoridades nacionales para poder firmar un acuerdo de cooperación con 
Europol (Simancas 2011). Una vez zanjadas las diferencias legislativas y los requisitos impuestos 
por la Unión Europea, se diseña un borrador del acuerdo de cooperación y se presenta ante el 
Consejo para que sea votado y aceptado. Una vez aceptado por este órgano se firma, junto a un 
acuerdo especial para la confidencialidad de datos e información y se transmite la información del 
que va a ser el punto de contacto entre las instituciones. Finalmente, en el caso de los estados 
terceros, el acuerdo de cooperación es ratificado por el parlamento nacional para que posteriormente 
pueda entrar en vigor (Consejo Europeo 2009). 
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Como ya se ha comentado, en la Convención de Europol (Consejo Europeo 1995) se decidió la 
existencia de dos tipos de acuerdos para los estados terceros y organizaciones internacionales: los 
estratégicos y los operativos. Los acuerdos estratégicos se caracterizan por no transmitir datos e 
información que puedan identificar personas. Éstos están enfocados a la transferencia de 
información estratégica y técnica que mejore las capacidades analíticas de las agencias de 
seguridad, así como el entendimiento sobre los delitos y las organizaciones que los cometen. De 
esta forma, en general la información a transferir cubierta por este tipo de acuerdos se enfoca en 
productos de inteligencia como evaluaciones de amenazas o análisis de riesgo y los documentos que 
se elaboran para mejorar el entrenamiento de los oficiales de policía para que enfrenten conforme a 
las mejores prácticas los fenómenos criminales y terroristas. 
Los acuerdos operativos, por su lado, incluyen las cuestiones señaladas de intercambio de 
información de los estratégicos y se les inserta la posibilidad de la transferencia de datos personales 
o todos aquellos que pudieran ser útiles para la identificación de una persona. Asimismo, como 
consecuencia de dicha transferencia, a este tipo de acuerdos se les complementa con un anexo en el 
cual se especifica la equivalencia de niveles de seguridad de la información y datos entre Europol y 
el país u organización firmante (Consejo Europeo 1995). En 2009 la diferencia de acuerdos 
desapareció para contemplar, como ya se comentó anteriormente, el intercambio de datos 
personales. Sin embargo, para que lo anterior se haga realidad Europol tiene que volver a firmar con 
todos los socios el nuevo tipo de acuerdos, los cuales estarán operativos una vez que completen el 
proceso descrito para su entrada en vigor (Consejo Europeo 2009/2). 
Como se verá en la próxima tabla, en el periodo de 2000-2012, el Consejo Europeo ha autorizado a 
Europol a comenzar las negociaciones para la firma de acuerdos de cooperación con cuarenta y dos 
estados terceros. Como se puede observar en la siguiente tabla, de éstos doce no se han firmado, 
diecisiete han sido firmados. Mientras que trece corresponden a países que se volvieron miembros 
de la Unión y que gozan del estatus de Estado Miembro, solamente en una ocasión se firmó el 
acuerdo antes de su incorporación (Rumania), por lo que los restantes doce se puede decir que 
nunca se formalizaron ni se formalizarán. En la misma tabla también se puede observar que a un 
año de la entrada en operaciones de Europol se dio el mayor número de autorizaciones para la firma 
de los acuerdos, veintitrés. Mientras que en los trece años restantes sólo se propusieron diez y nueve 
estados para ser socios de Europol. De los acuerdos firmados, los que menos tiempo han tardado 
han sido los de Islandia, Montenegro y Noruega, donde las negociaciones duraron un año. Mientras 
que la Nación que mayor tiempo ha tardado en firmar fue Serbia, con cuatro años de negociaciones. 
Esto apartando a los estados terceros con los cuales no se han podido formalizar los acuerdos. Ante 
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ello, de forma acumulada, la firma de los acuerdos asciende a 62 años, lo cual nos da una media por 
país de tres años y cinco meses de negociaciones para su firma (Consejo Europeo 2000 y 2002/1).  
Tabla XXIII. Estados terceros autorizados para la firma de acuerdos de cooperación con 
Europol 
2000 2001 2002 2004 2005 2006 2007 2009 2012 
Bolivia Mónaco Albania Australia Israel China Montenegro India Brasil 
Bulgaria 
 
Bosnia 
Herzegovina 
Moldavia 
 
Liechtenstein 
 
Serbia 
Emiratos 
Árabes Unidos 
Canadá 
 
Croacia Ucrania 
    
Georgia 
Chipre 
 
Macedonia 
     
México 
Colombia 
 
Yugoslavia 
      
Eslovaquia 
        
Eslovenia 
        
Estados Unidos 
de América         
Estonia 
        
Hungría 
        
Islandia 
        
Letonia 
        
Lituania 
        
Malta 
        
Marruecos 
        
Noruega 
        
Perú 
        
Polonia 
        
República Checa 
        
Rumania 
        
Rusia 
        
Suiza 
        
Turquía 
        
Fuente: Elaboración propia con datos de Consejo Europeo (2000, 2002/1, 2009, Consejo Europeo 2009/4 y 2012). 
 Firmados 
 Pendientes 
 Naciones que entraron a la Unión Europea 
Los datos presentados nos indican que el proceso por el que pasan los candidatos para firmar un 
acuerdo implica un tiempo, en el que se analizan en diversos órganos europeos las condiciones de 
los candidatos. Una cuestión importante que nos puede explicar los tiempos para la firma e incluso 
la razón de que ésta no se realice, son los requisitos legales europeos sobre la protección de datos. 
Esta cuestión parece ser la que mayor interés despierta y no es para menos, ya que como se ha visto 
en el capítulo de información las medidas de seguridad para los datos son amplias y están 
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encaminadas a la adecuada persecución de los delitos dentro de un marco de libertades y privacidad 
ciudadana. Lo cual hace necesario que la reglamentación de los estados terceros se encuentre acorde 
con las normativas europeas, así como que el trabajo de las agencias nacionales de seguridad sea 
respetuoso con los derechos ciudadanos. 
Junto con los acuerdos firmados con los estados terceros, Europol ha firmado catorce acuerdos de 
cooperación con organizaciones internacionales. De éstos, once han sido con organizaciones 
europeas y dos con internacionales. En promedio el tiempo de firma de los acuerdos es menor al de 
los estados terceros situándose en dos años y medio6. Las firmas que se dieron en el menor tiempo 
fueron de un año y corresponden al Banco Central Europeo, Centro Europeo para la Prevención y el 
Control de las Enfermedades, Interpol y el Observatorio Europeo de las Drogas y las Toxicomanías. 
Mientras que el acuerdo que más tiempo ha implicado ha sido el de la Escuela Europea de Policía 
con siete años (Europol 2008/2). Sin embargo, en este último caso el mandato que el Consejo le dio 
a Europol para iniciar negociaciones fue cinco años antes de que comenzara funciones la Escuela, al 
año siguiente de que en la reunión de Tampere, donde el Consejo Europeo acordó el 
establecimiento de la Escuela (Consejo Europeo 1999/3). 
Acuerdos estratégicos con países terceros 
Europol firmó nueve acuerdos estratégicos de cooperación con países terceros (ver siguiente tabla). 
Siete de ellos corresponden a países de la península Balcánica y los dos restantes a Rusia y 
Colombia (Europol 2014). Los acuerdos responden a las actividades criminales que se desarrollan 
en dichos territorios y que afectan a los estados de la Unión Europea. La península Balcánica, desde 
al menos el 2004 es señalada en el OCTA (Europol 2004) como una zona criminal de observancia. 
El documento de 2006 (Europol 2006/5) se refiere a los impactos criminales en Italia y Grecia de 
las organizaciones criminales balcánicas. Al año siguiente, en el mismo documento (Europol 
2007/3), colocaba a los países de la zona como centros de oportunidades criminales por las 
turbulencias que vivían, las cuales propiciaban actividades como el tráfico de drogas o la migración 
ilegal. En 2009 (Europol 2009/2) la zona fue identificada como una zona de tráfico de drogas, 
migración ilegal y falsificación del euro. Por lo que es explicable que Europol pusiera una atención 
especial a dicha zona para mejorar la persecución de los delitos a partir de acuerdos de cooperación. 
Por su lado Colombia y Rusia fueron las otras dos naciones que también firmaron este tipo de 
acuerdos. En el primer caso responde a que el país ha sido el máximo productor de drogas y por 
                                                          
6 En el cálculo de la media se excluyeron las organizaciones europeas ENISA; Frontex, OHIM, y Sitcen por la falta de 
documentación oficial que acreditara la fecha de mandato a Europol para el inicio de las negociaciones. 
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ende el inicio de las rutas y redes de tráfico hacia Europa. Colombia ha sido el país productor de 
cocaína y España ha sido el primer consumidor de cocaína per cápita (ONU 2011 y 2012), 
Asimismo, las organizaciones criminales rusas trafican con personas y drogas sintéticas hacia la 
Unión, por lo que ante este tipo de delitos Europol obtiene de los servicios de seguridad 
información que permite prevenir y reprimir las actividades ilegales.  
Tabla XXIV. Países terceros con acuerdos estratégicos 
Albania Macedonia 
Bosnia Herzegovina Rusia 
Colombia Serbia 
Moldavia Turquía 
Montenegro  
Fuente: Europol 2009/4. 
Los acuerdos firmados buscan que los Estados Miembro cuenten con información estratégica de las 
agencias nacionales de seguridad o las organizaciones internacionales, con el fin de que a partir de 
ésta puedan desarrollar planes en contra de los delitos. Europol, de tal forma, es receptora de 
información y datos de las actividades criminales que se desarrollan en dichos países. Por tanto le es 
posible analizar los fenómenos delictivos para proponer, a los Estados Miembro e inclusive a los 
terceros, medidas para reducir los delitos de tráfico ilegal de drogas, personas, falsificación de 
euros, etc. que afecten a los Estados Miembro. 
Europol y el caso de la Federación Rusa 
El acuerdo de cooperación firmado entre Europol y la Federación Rusa (Europol 2003/1) está 
conformado por 18 artículos y un anexo. A lo largo del documento se plasman las condiciones para 
el intercambio de información, conocimientos y entrenamiento en la búsqueda de mejorar la 
cooperación en el combate al crimen organizado trasnacional serio como el terrorismo, el tráfico de 
drogas, personas, arte, sustancias radioactivas, etc. y los delitos relacionados con la migración como 
la explotación sexual. 
En el documento (Europol 2003/1) se especifica que el acuerdo no incluye el intercambio de datos 
personales y que la coordinación debe sujetarse a los marcos legales que rigen a Europol, a la 
Federación y a la cooperación internacional. Asimismo, enumeran las cuatro áreas de cooperación 
acordadas: 1) información estratégica y técnica: los métodos criminales, el análisis de riesgo y 
métodos forenses, 2) intercambio de experiencia a través de seminarios, conferencias y de 
funcionarios públicos, 3) intercambio de manuales, legislación y/cualquier tipo de materiales 
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relacionados con la seguridad que sean útiles en el cumplimiento de objetivos de las partes, y 4) 
entrenamiento. 
Con la Federación se definieron los cinco servicios de seguridad encargados de la implementación 
del acuerdo, entre ellos el Ministerio de Interior y los servicios secretos (FSB). Así como el punto 
de contacto nacional y el nombre de las personas acreditadas para la transmisión de información y 
datos desde la Federación Rusa. Esto último fue definido en los 60 días siguientes de la  firma del 
acuerdo. También se especificó que en caso de alguna modificación en la estructura de seguridad, la 
Federación informaría inmediatamente a Europol sobre las repercusiones que ésta tendría en el 
acuerdo de cooperación (Europol 2003/1). 
La asistencia o transmisión de información, se busca que sea rápida y completa en su ejecución. 
Para ello se acordó en el documento que la cooperación se realizaría a petición de la partes o por 
iniciativa de una de ellas. El procedimiento se daría mediante una solicitud por escrito que 
contuviera el nombre de la institución solicitante, el propósito y las bases legales para ejercer la 
solicitud. Al igual que en los intercambios entre los Estados Miembro, se abrió la posibilidad de que 
la información solicitada fuera denegada cuando se dañara la soberanía, la seguridad, el orden 
público y los intereses esenciales del Estado o cuando contradijera la legislación y los fines del 
acuerdo. En caso de que lo anterior sucediera, se dispuso que la parte que deniega la información o 
datos debiera de ponerse en contacto con la contraparte para encontrar la forma de asistirla sin dañar 
la normativa e intereses. Asimismo, en el caso de que la parte que solicita la información requiriera 
profundizarla se acordó que puede requerir datos adicionales para acometer el objetivo de la 
solicitud, mientras informe sobre los resultados propiciados por el intercambio (Europol 2003/1). 
En el acuerdo las partes acordaron asegurar la confidencialidad en la transferencia y en el uso de la 
información y datos. Para ello pactaron un sistema de equivalencias de los niveles de protección, así 
como las circunstancias para la modificación de dichos niveles y las condiciones para su uso y su 
diseminación. Donde se incluyó que la información o los datos solamente se podían utilizar para lo 
que fueron solicitados y en caso de que se encontrara un uso alterno o complementario se debía de 
solicitar autorización de la contraparte. Finalmente en el acuerdo se expuso de forma explícita que 
para conservar la confidencialidad de la información y datos no se encontraba permitido compartirla 
con terceras partes (Europol 2003/1). 
Europol y la Federación Rusa también acordaron en el documento (Europol 2003/1) participar en 
reuniones para encontrar espacios de mejoramiento del acuerdo y que Europol invitara a 
funcionarios rusos a las reuniones de las Unidades Nacionales. Esto debido a que se estableció el 
intercambio de oficiales de enlace que se pospuso hasta la firma de un acuerdo específico sobre el 
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tema. Asimismo, se plasmó que el acuerdo no podría dañar otro tipo de mecanismos de cooperación 
internacional (bilaterales o multilaterales). Finalmente en el mismo acuerdo se establecieron las 
responsabilidades por los gastos de su implementación y se estableció el lenguaje a utilizar en la 
transferencia de información y datos. Así como que las modificaciones al acuerdo sólo se pueden 
realizar de mutuo acuerdo. Lo cual para Europol implica, como ya se ha comentado, la necesidad de 
que los cambios sean aceptados por mayoría en el Consejo de la Unión Europea. Aunado a ello se 
estableció que las disputas que surjan por la implementación o aplicación del acuerdo se deben de 
solucionar a partir de consultas y negociaciones entre las dos partes (Europol 2003/1). 
Acuerdos estratégicos con organizaciones terceras 
Además de los acuerdos de Europol con estados terceros, tiene el mandato de firmar acuerdos con 
organizaciones terceras (Consejo Europeo 1995). Como se verá más adelante este tipo de acuerdos 
permiten a Europol intercambiar información y datos sobre las actividades criminales, así como 
desarrollar acciones para reprimirlas. Conforme a la siguiente tabla se pude observar que Europol 
ha firmado doce acuerdos de cooperación estratégica, de los cuales diez corresponden a 
organizaciones europeas y dos a internacionales. En la tabla se puede ver que las organizaciones 
europeas con las que firmó los acuerdos se especializan en alguna de las tareas de prevención o 
persecución de delitos como el tráfico de drogas y personas; falsificación de moneda y fraude. 
Mientras que las internacionales tienen amplia experiencia en la coordinación e implementación de 
medidas e investigaciones en contra de las actividades delictivas 
Tabla XXV. Organizaciones europeas e internacionales con acuerdos estratégicos 
Agencia Europea de Seguridad de las Redes y de la Información 
Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras Exteriores de los 
Estados Miembros de la Unión 
Banco Central Europeo 
Centro de Análisis de Inteligencia de la Unión Europea 
Centro Europeo de Monitoreo en Drogas y las Toxicomanías 
Centro Europeo para la Prevención y el Control de las Enfermedades 
Comisión Europea 
Escuela Europea de Policía 
Oficina de Armonización del Mercado Interior 
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito 
Oficina Europea de Lucha contra el Fraude 
Organización Mundial de Aduanas 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2009/4). 
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Conforme a la tabla se puede decir que los doce acuerdos de cooperación estratégicos se 
inscribieron con organizaciones especializadas en el monitoreo, persecución y análisis de las 
actividades criminales bajo su mandato y de aquellas relacionadas con los delitos. Como se puede 
ver la tabla anterior el número de organizaciones europeas es mayor, lo cual demuestra, que por lo 
menos en cuestión de organizaciones internacionales, Europol continúa siendo claramente 
europeísta. Sin embargo, los beneficios de dichos acuerdos son variados y complementarios, donde 
cada uno de ellos le da un valor agregado a Europol en su cumplimiento del mandato. Como se verá 
en las próximas páginas cada uno de los acuerdos tiene un objetivo diferente, dependiendo el área 
de experiencia y conocimientos de la organización firmante y por lo tanto también en resultados. 
Como hemos visto la cooperación con las organizaciones internacionales permite a Europol, por un 
lado, ampliar el alcance de sus productos con información confiable de organizaciones con 
capacidades de análisis de fenómenos criminales internacionales que se escapan del ámbito de la 
Unión Europea. Y por otro lado, la especialización de las instituciones con las que coopera le 
permite a Europol allegarse de información y experiencia sobre fenómenos específicos. La suma de 
estos dos componentes, como veremos, permiten que los productos de Europol: el OCTA, Reporte 
de Tendencias y Situación del Terrorismo en la Unión Europea (TE-SAT) y los específicos sobre 
fraude y drogas, entre otros, se enriquezcan con visiones y conocimientos que por el momento no se 
encuentran en Europol y cuenten con una mayor precisión en la evaluación, valoración y análisis de 
dichos fenómenos. Junto a los productos analíticos, la cooperación entre las organizaciones 
internacionales y Europol, permite un intercambio de experiencias y conocimientos que no 
necesariamente se ven plasmados en documentos públicos. Asimismo, permiten compartir 
actividades de formación, a partir de seminarios, conferencias y encuentros para tener un mayor 
entendimiento entre las organizaciones sobre sus fines y funciones. Lo cual ha dado como resultado 
diversas acciones conjuntas encaminadas a fortalecer la lucha contra las actividades criminales, 
externas e internas que afectan a la Unión Europea. 
Agencia Europea de Seguridad de las Redes y de la Información 
Europol firmó el acuerdo estratégico con la Agencia Europea de Seguridad de las Redes y de la 
Información (ENISA) (Europol 2014) en junio de 2014. Esta agencia está dedicada a la seguridad 
informática a partir del intercambio de información, mejores prácticas y conocimiento. Asimismo, 
es un canal de comunicación y apoyo entre los Estados miembro para asegurar el buen 
funcionamiento de la red, cuestión que lleva a cabo en conjunto con la Comisión Europea y las 
empresas privadas. Éstas con apoyo de la ENISA buscan la solución de problemas de productos de 
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hardware y software. También buscan identificar y desarrollar las vías para mejorar la seguridad, se 
dedican a la recolección y análisis de datos, a la identificación de riesgos emergentes y a la 
promoción de evaluación de riesgos y de métodos para gestionarlos (ENISA 2014; Europol 2014/1). 
Por ello en el acuerdo se comprometieron las partes a intercambiar información y datos y 
experiencia; a la elaboración de informes de situación, de reportes de análisis estratégico y de 
mejores prácticas. Así como al desarrollo de capacidades mediante entrenamiento y la 
sensibilización sobre la importancia de la seguridad en la red y en la información. Asimismo, a 
partir del acuerdo, Europol a través del EC3, es parte del grupo permanente de socios y asesores de 
ENISA, mientras que esta última participa en la Junta del Programa del EC3. Los productos que han 
creado en conjunto hasta el momento se enmarcan con la mitigación de los Botnets y las mejores 
prácticas para la respuesta en emergencias (ENISA 2014; Europol 2014/1). 
Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras Exteriores de 
los Estados Miembro de la Unión Europea 
La Agencia Europea para la Gestión de la Cooperación Operativa en las Fronteras Exteriores de los 
Estados Miembro de la Unión Europea o Frontex firmó un acuerdo de cooperación estratégico con 
Europol en 2008 (Consejo Europeo 2014). Esta agencia se encuentra dedicada a la coordinación de 
la vigilancia y control de las fronteras exteriores de la Unión Europea, terrestres, marítimas y 
aéreas. Por lo tanto controla los puntos de introducción de bienes o personas ilegales, lo cual 
repercute en el desarrollo de las actividades ilegales al interior del territorio europeo (Frontex 
2010). La cooperación de las dos organizaciones europeas supone una mejora de los instrumentos 
de detección de Europol sobre las actividades criminales que se inician en otro país y que se 
insertan en la Unión, con lo cual Frontex apoya en la detección de las rutas criminales externas. 
Las dos partes acordaron intercambiar información estratégica y análisis relacionado con la 
migración ilegal y los delitos transfronterizos. Con ello Europol apoya a Frontex en la elaboración 
de los documentos de Evaluación de Riesgos, de las rutas migratorias y de la Red de Análisis de 
Riesgo de Frontex (FRAN) que se publican anualmente. Mientras que Frontex auxilia a Europol en 
el Boletín de Migración Ilegal y en la OCTA (Consejo Europeo 2011). Por otro lado acordaron la 
participación en los equipos operativos conjuntos de investigación, lo cual les ha permitido 
participar en las operaciones Indaho (Frontex 2012), Hammer (Frontex 2010) y Hermes (Frontex 
2011). La primera estuvo enfocada en la lucha contra del tráfico ilegal de drogas, se realizó en 
mayo de 2012 y participaron las dos agencias y diez Estados Miembro, las cuales lograron el 
decomiso de más de doce toneladas de hachís y el arresto de treinta y cinco personas. Por su lado, la 
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operación Hammer se enfocó en la introducción ilegal de personas a la Unión, y la Hermes en la 
identificación de las nacionalidades de los inmigrantes detenidos. 
Banco Central Europeo 
Europol también firmó un acuerdo estratégico con el Banco Central Europeo (BCE) (Europol 2002) 
para la lucha conjunta contra la falsificación del Euro. Este acuerdo es singular ya que la relación 
entre las dos instituciones es diferente a las demás con las que ha firmado acuerdos Europol. Ya 
que, como se ha comentado anteriormente, esta última institución fue nombrada en 2005 
responsable de la Oficina Central para la Lucha contra la Falsificación del Euro (Consejo Europeo 
2005/5). Por lo cual Europol tiene el mandato de centralizar la investigación para la prevención, la 
lucha contra la falsificación del Euro y del envío de información clave para contrarrestar el delito a 
las oficinas centrales de las agencias de seguridad de los Estados Miembro. Así mismo, dentro de 
sus funciones relacionadas con el Euro, Europol concentra la información sobre las nuevas monedas 
y las que salen de circulación; así como las características técnicas y visuales de las formas de pago 
falsificadas útiles para su identificación. Estas cuestiones las divulga entre los Estados Miembro, los 
terceros y las organizaciones internacionales, para la apropiada persecución del delito.  
La información intercambiada entre Europol y el BCE ha permitido la elaboración de productos 
estratégicos como manuales sobre la actuación ante la falsificación del Euro, documentos de alertas 
tempranas sobre métodos de alteración de monedas y talleres o seminarios de formación a 
funcionarios para la identificación de las monedas ilegales. En la parte operativa, Europol, gracias 
al conocimiento que tiene sobre el Euro, actúa en conjunto con las agencias nacionales de seguridad 
en el desmantelamiento de organizaciones criminales dedicadas a la falsificación, dentro y fuera de 
la Unión. Finalmente el Banco contribuye en los informes OCTA y el TE-SAT mediante el envío de 
información a Europol (Europol 2002). 
Centro de Análisis de Inteligencia de la UE  
El acuerdo de cooperación entre Europol y el Centro de Análisis de Inteligencia de la Unión 
Europea (SitCen) se firmó en 2005 y es un documento reservado o confidencial que no se encuentra 
en la página de internet de Europol. Sin embargo, se puede acceder a información sobre él a partir 
de los reportes anuales de análisis de terrorismo (TE-SAT) (Europol 2007/5, 2008/4, 2009/3, 2010/6 
y 2011/6) en donde se menciona el apoyo del SitCen en la elaboración de estos documentos. 
Cuestión que no sucede con el OCTA y que apoyaría la idea de Simancas (2011), de que el tema de 
terrorismo es parte esencial y semi-exclusiva de las agencias de inteligencia como el SitCen.  
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Con el acuerdo de cooperación Europol tiene acceso a la información e inteligencia militar del 
SitCen (Díaz 2009: 178), la cual está fundamentalmente relacionada con las actividades terroristas 
fuera de la Unión europea. Con esta asociación, Europol ha mejorado los informes TE-SAT y 
permitió que se acercara a la esfera militar. Esta última cuestión no es nueva, ya que como se ha 
comentado, algunas de las instituciones de los Estados Miembro que cooperan con Europol son de 
corte militar. Esto le da un valor añadido a Europol ya que no solamente coopera con autoridades 
civiles, sino también con las militares a nivel europeo para la represión de los delitos bajo su 
mandato. 
El trabajo conjunto de las dos instituciones en contra del terrorismo se pudo observar en la respuesta 
que se dio ante los atentados que sufrió la ciudad de Londres el 7 de julio de 2004. En donde por 
iniciativa del coordinador antiterrorista de la Unión Europea Gis de Vries, el SitCen envió a 
funcionarios de enlace a Europol con la finalidad de evitar duplicidad de esfuerzos institucionales 
en la investigación (Europol 2006/3 y 2009/4). Esta cuestión contrasta con las palabras del director 
de Europol Max-Peter Ratzel (Europol 2004/4), quien el mismo año comentó que uno de los retos a 
los que enfrentaba la institución era el intercambio de información con el SitCen, lo cual nos habla 
de las dificultades de la cooperación y coordinación en este campo criminal. 
Pese a las dificultades expresadas por Ratzel, el TE-SAT de Europol se produce en parte gracias a la 
información proporcionada por el SitCen. En 2007 el mismo funcionario agradeció las aportaciones 
de datos y análisis del centro para la elaboración del informe sobre terrorismo (Europol 2007/3). En 
los siguientes años el SitCen ha colaborado en la producción de este informe con información e 
inclusive ayudó en el diseño de la metodología utilizada para su confección. Paralelamente, el 
SitCen apoyó a Europol en el desarrollo de los mecanismos de evaluaciones a futuro, documentos 
que son restringidos al público (Europol 2011/1). 
Observatorio Europeo de las Drogas y Toxicomanías 
El acuerdo de cooperación con el Observatorio Europeo de las Drogas y Toxicomanías (OEDT) se 
firmó en 2001 (Europol 2001/2). Se encuadró en el intercambio de información, según el 
documento, en asuntos relacionados con drogas, actividades asociadas al blanqueo de capitales y 
precursores químicos, en busca de mejorar el uso de la información y de los recursos de las dos 
instituciones (Europol 2001/2). Ante ello, Europol suministra datos y conocimiento al OEDT sobre 
la producción, tráfico, mercados y crímenes relacionados con drogas, los cuales son utilizados en la 
producción de los informes del Observatorio (OEDT 2009 y 2011). Europol asimismo, participa en 
el sistema de alerta temprana de nuevas drogas y es parte del grupo que elabora la evaluación 
científica de las amenazas de las nuevas sustancias psicotrópicas, mediante la evaluación de las 
   
218 
 
características y las opciones para controlarlas (Consejo Europeo 2005/3). Como resultado de este 
trabajo, Europol y la OEDT han publicado conjuntamente un manual de directrices operativas para 
el sistema de alerta temprana y reportes sobre nuevas sustancias psicotrópicas; un documento sobre 
drogas ilícitas (anfetaminas, metanfetaminas, éxtasis, cocaína, heroína y cannabis) y sus mercados, 
y un registro de los datos que identifican las pastillas de éxtasis (OEDT 2009 y 2011). 
Por su lado el OEDT aporta información a Europol para la elaboración del OCTA y el TE-SAT 
(Parlamento del Reino Unido 2008/1: 80). Parte de dicha información es la relacionada con la 
estadística y datos sobre la frecuencia de uso de drogas, los resultados de investigaciones científicas 
sobre la salud de los consumidores. Asimismo, a partir del acuerdo, Europol participa en la Red 
Reitox encargada de estandarizar los procedimientos para la colecta de información en el tema de 
drogas y de monitorear, analizar e interpretar datos y reportes y diseminarlos entre sus miembros 
para informar a nivel nacional sobre el uso y abuso de las drogas (Europol 2005/1). 
Centro Europeo para la Prevención y Control de Enfermedades  
El acuerdo entre el Centro Europeo para la Prevención y Control de Enfermedades (ECDC) y 
Europol se firmó en octubre de 2011 (Europol 2012/1). En él se acordó cooperar para apoyar a los 
Estados Miembro y las instituciones de la Unión Europea en las acciones contra las amenazas a la 
salud pública provenientes de las actividades terroristas o criminales. Asimismo, establecieron, para 
cumplir con los objetivos, apoyarse con asistencia mutua, evaluaciones de amenazas y evaluación 
de riesgos, manejo de crisis, comunicación de crisis y entrenamiento (Europol 2012/1). Si bien el 
acuerdo se firmó en 2011, la cooperación entre las dos instituciones se puede rastrear hasta 2005, 
cuando informalmente Europol apoyó al Centro en el desarrollo de técnicas de epidemiología 
forense (ECDC 2005). Posteriormente, y también antes de la firma del acuerdo en 2009, las partes 
reforzaron la cooperación en la preparación para eventos donde la salud pública puede estar en 
riesgo por la liberación intencional de agentes biológicos (ECDC 2010). Europol en el mismo año 
recibió una alerta del ECDC ante la posibilidad de que la contaminación del agua en un hotel fuese 
intencionada (ECDC 2010/1) y también fue contactado para la identificación de un posible brote de 
Ántrax entre los usuarios de drogas en Escocia y Alemania (ECDC y OEDT 2010). 
En 2011, con el acuerdo en marcha, Europol participó en el taller Perspectivas europeas para la 
cooperación interinstitucional en el ámbito de la NRBQ relacionados con amenazas y riesgos, en el 
cual se intercambiaron experiencias y estrategias de colaboración (ECDC 2012/1). Fue consultado 
por el ECDC sobre la veracidad de un reporte de sospecha sobre la fabricación de un arma 
biológica, en Granada, España, de un estudiante mexicano (ECDC 2013). Y para el año siguiente 
Europol participó en un grupo conformado por la ECDC para la evaluación de las condiciones de 
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seguridad de su sede en Estocolmo en busca de mejorarlos. Lo anterior dio como resultado un 
estudio comparativo de los niveles de seguridad de la sede de Europol y del ECDC que permitió su 
mejora (ECDC 2012). 
Comisión Europea 
El acuerdo entre la Comisión Europea y Europol se firmó en 2003 (Europol 2003). La Comisión es 
el órgano en donde se encuentran todos los intereses de la Unión y se enfoca en proponer nueva 
legislación (después de consultar con las instituciones europeas y/o Estados Miembro) al 
Parlamento Europeo y su adecuada aplicación. En el acuerdo se plasma que el objetivo es la 
búsqueda de la cooperación efectiva entre las partes con respecto a la prevención y el combate al 
crimen internacional serio. Para cumplir el objetivo, Europol se comprometió a transmitir reportes o 
documentos de evaluación de amenazas, análisis de riesgo, del desarrollo de tecnologías, tipos y 
métodos criminales y datos estadísticos; e inclusive información que se encuentra en el Sistema de 
Información de Europol (Europol 2014). 
Europol, al ser sede de la oficina encargada de la vigilancia e investigación de la falsificación del 
Euro, se comprometió también a entregar información a la Comisión sobre las tendencias y los 
circuitos ilegales de la moneda. Así como reportes sobre la información recabada de esta actividad 
en estados terceros e inteligencia e información sobre las actividades de Oficina Europea de Lucha 
contra el Fraude (OLAF), de la que se hablará en las próximas páginas. Se acordó también que 
Europol, a través del Centro Europeo Técnico y Científico (ETSC), proporcione información sobre 
los métodos de producción de moneda, decomisos y sobre las investigaciones y la falsificación de 
monedas (Europol 2003). 
Escuela Europea de Policía  
El acuerdo de cooperación entre la Escuela Europea de Policía (CEPOL) y Europol se firmó en 
2007 (Europol 2007/4). La escuela se dedica a apoyar a los funcionarios de seguridad a comprender 
los sistemas de seguridad de los otros Estados Miembro, así como a la formación de los oficiales 
(Díaz 2009: 184-185). Por ello, y ya que parte de las actividades de Europol se enfocan en el 
entrenamiento de funcionarios de seguridad, las dos organizaciones acordaron cooperar en la 
instrucción de los oficiales policiales con mayor antigüedad, mediante seminarios, cursos y 
conferencias; y con el desarrollo e implementación de una currícula común. Así como de 
mantenerse informados sobre los programas y actividades de formación (Europol 2007/4). 
Europol es miembro de la Junta de Gobierno de CEPOL sin derecho a voto, lo cual no impide que 
participe en las decisiones sobre los cursos que ofrece la Escuela, para que se adapten a la agenda 
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de prioridades definidas por el OCTA (CEPOL 2011). Asimismo, Europol, entre 2007 y 2010, 
participó en 134 cursos de CEPOL, de diversas temáticas, entre los cuales se encuentran el 
funcionamiento de Europol y el desmantelamiento de laboratorios de drogas (CEPOL 2011/1). 
Respecto a dichos cursos, Europol es uno de los temas de las guías de entrenamiento, manuales y 
guías de estudio, e inclusive existe un módulo especial de aprendizaje a distancia sobre la Agencia. 
CEPOL por su lado, dio acceso a Europol al sistema de información de fuentes abiertas de base 
científica eDoc, se comprometió a informarlo sobre los nuevos proyectos y actividades y participa 
en el diseño y desarrollo de actividades de entrenamiento, y en los viajes de estudios de los 
funcionarios de seguridad (Europol 2007/4). 
Oficina de Armonización del Mercado Interior 
El acuerdo de cooperación entre Europol y la Oficina de Armonización del Mercado Interior 
(OHIM) se firmó en 2013 (Europol 2014). Esta última organización está enfocada a la protección de 
la marca comunitaria y al dibujo o modelo comunitario registrado. De esta forma es la institución 
encargada de la regulación de los derechos de propiedad intelectual en la Unión Europea. El 
acuerdo abarca el intercambio de información para la prevención y lucha contra los crímenes 
relacionados con la propiedad intelectual. Por ello, en el corto lapso del acuerdo, las dos 
instituciones europeas han participado en conjunto en la elaboración de seminarios y conferencias 
temáticas. Asimismo, han convocado a reuniones conjuntas para el intercambio de información, 
buenas prácticas y nuevas tendencias. Finalmente, otro de los resultados ha sido la participación del 
OHIM en la elaboración del OCTA en la parte relacionada con la falsificación de productos (OHIM 
2014). 
Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito  
El acuerdo entre la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC) y 
Europol se firmó en 2004 (Europol 2004/3). En él se plasmó que la cooperación se basaría en el 
intercambio de información sobre las metodologías de recolección de datos, estudios estadísticos, 
monitoreo criminal, identificación temprana de tendencias emergentes o presentes y análisis 
estratégico (ONU 2004). En este sentido las dos instituciones intercambian información sobre los 
descubrimientos en el campo de las drogas y los proyectos relacionados que desarrollan. A partir 
del acuerdo se abrió un espacio para el intercambio de visiones sobre los temas de drogas, así como 
de consulta sobre políticas públicas y de asistencia en el diseño e implementación de actividades 
técnicas (Europol 2004/3). 
La cooperación se observa en la práctica, con la elaboración conjunta de manuales de 
procedimientos e investigación. Ejemplo de ello es el documento de Entrenamiento básico en 
   
221 
 
procedimientos de investigación del contrabando de personas, publicado en 2010. En éste, Europol 
apoyó en los módulos relacionados con el entrenamiento para la prevención y combate al 
contrabando y dio asistencia técnica a la UNODC para realizar el manual (UNODC 2010). Junto a 
dichas actividades de colaboración, Europol ha participado en las reuniones de los Grupos de 
Expertos para el análisis de los delitos, entre ellos el tráfico de personas. Finalmente la UNODC 
comparte información con Europol para la producción de los reportes anuales, OCTA y TE-SAT 
(Parlamento del Reino Unido 2008/1: 80). 
Oficina Europea de Lucha contra el Fraude  
El acuerdo de cooperación entre Europol y la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF) 
se firmó en 2003 (Europol 2004/1). La OLAF es un organismo que tiene como mandato investigar 
el fraude contra el presupuesto de la Unión y los delitos que se relacionan (Díaz 2009: 170). Las dos 
instituciones europeas acordaron intercambiar información referente al fraude, corrupción, blanqueo 
de capitales, la falsificación del Euro y cualquier otra actividad criminal que afecten los intereses 
financieros de la Unión Europea. Los documentos que suministran a su contraparte son los 
relacionados con las tendencias criminales, estructuras operativas de las organizaciones implicadas 
en las actividades criminales, vínculos existentes entre organizaciones criminales dentro y fuera de 
la Unión, estrategias de éstas, modus operandi, técnicas y formas de financiamiento de dichas 
organizaciones (Europol 2004/1). 
En el acuerdo se abre la posibilidad de realizar reportes conjuntos, lo cual, por lo menos 
públicamente no se ha logrado. Sin embargo OLAF participa en la elaboración del OCTA y TE-
SAT (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 80). En el acuerdo se estableció también que en el 
intercambio de datos e información puede incluir aquella que se encuentra en el Sistema de 
Información de Europol por un lado y del Sistema de Información de Aduanas de OLAF por el otro, 
así como cualquier otro tipo de base de datos de las instituciones (Europol 2004/1). Asimismo, las 
dos organizaciones intercambian información y documentos sobre los métodos para el análisis de 
datos, conocimientos y equipos tecnológicos; herramientas técnicas para la investigación, métodos 
para la recolección y análisis de datos y conocimiento y equipamiento tecnológico. Las dos 
instituciones han organizado, en conjunto con el Banco Central Europeo, las conferencias 
internacionales sobre la protección del euro y participaron y organizaron actividades de 
entrenamiento, grupos de trabajo, comités consultivos, seminario y talleres (Europol 2004/1). 
Organización Mundial de Aduanas  
El acuerdo de cooperación entre Europol y la Organización Mundial de Aduanas (OMA) se firmó 
en 2002 (Europol 2014). Esta organización tiene el objetivo de mejorar los controles 
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transfronterizos con normativas y procedimientos armónicos en las naciones, así como elevar los 
niveles técnicos, mejorar las herramientas y las técnicas para un adecuado movimiento de personas 
y bienes. En el acuerdo de cooperación las partes plasmaron consultas regulares mutuas sobre 
políticas públicas y el intercambio de información sobre actividades delictivas como el tráfico de 
drogas y armas o el contrabando de cigarros y tabaco. 
Europol ha apoyado las actividades de la OMA en contra del blanqueo de capitales y la falsificación 
de medicinas. Participó en la Operación ATLAS (OMA 2009) enfocada en el contrabando de 
monedas alrededor del mundo junto a ochenta países. Y en Athena (OMA 2008) donde intercambió 
información con las agencias de aduanas para la identificación de las infracciones en los puntos 
aduaneros de tierra y aire. Paralelamente colaboran conjuntamente en la lucha contra el 
financiamiento al terrorismo y Europol participa en las conferencias internacionales organizadas por 
la OMA en temas como el tráfico de drogas (Europol 2014). 
Acuerdos operativos con países terceros  
Conforme a la Convención (Consejo Europeo 1995), además de los acuerdos estratégicos, Europol 
tienen el mandato de firmar acuerdos operativos con países terceros. Éstos se caracterizan, según la 
Convención, por permitir el intercambio de información estratégica, técnica y operativa entre 
Europol y el país firmante. La diferencia de este tipo de acuerdos, respecto a los estratégicos es, 
como se comentó anteriormente, la posibilidad de intercambiar datos personales de los ciudadanos 
europeos o aquellos que se internen en el espacio europeo (Consejo Europeo 1995). Dicha 
diferencia, aparentemente pequeña, entre este tipo de acuerdos y los estratégicos, es en la práctica 
una de las cuestiones de mayor sensibilidad para las agencias de seguridad y Europol. De esta forma 
la firma de estos acuerdos significa que los países terceros cumplen con las regulaciones en cuestión 
de protección de datos y que son confiables para las autoridades Europeas (Cabanillas 2010), con la 
finalidad de que se efectúe un uso adecuado de la información que no dañe a los ciudadanos y que 
su manejo se apegue a las regulaciones nacionales y europeas. Ante ello la información y datos 
referentes a nombres, direcciones, amistades, datos físicos, etc., son intercambiados entre las 
agencias de seguridad de los países firmantes y Europol, junto a los documentos producidos por las 
agencias nacionales de seguridad (Consejo Europeo 1995). 
Como se puede observar en la siguiente tabla, Europol ha firmado diez acuerdos de este tipo. De 
éstos siete corresponden a naciones europeas, dos a países americanos y a Australia. Rumania y 
Bulgaria, países que firmaron los cuerdos en los primeros años del siglo XXI, hoy en día son 
miembros de la Unión. Por lo que como se comentó anteriormente los acuerdos de cooperación 
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quedaron obsoletos ante la adhesión de estos países a la Unión, que conlleva la aceptación de la 
Convención de Europol. Ante ello, los acuerdos operativos se reducen a ocho, y en los próximos 
años se tiene contemplada la incorporación de Croacia a la Unión, con lo cual solamente quedarán 
siete.  
Tabla XXVI. Países terceros con acuerdos operativos 
Australia Islandia 
Bulgaria Noruega 
Canadá Rumania 
Croacia Serbia 
Estados Unidos de América Suiza 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2009/4). 
Los acuerdos firmados con estos estados terceros pueden responder a la cantidad de información 
que producen dichas naciones sobre los fenómenos criminales y terroristas. Especialmente se puede 
mencionar a Estados Unidos de América, nación que suele tener la mayor cantidad de información 
internacional sobre las diversas amenazas criminales y terroristas (Cabanillas 2010). Los acuerdos, 
como ya se comentó, se firman con la finalidad de que Europol obtenga información y datos sobre 
las actividades criminales que se desarrollan en estados terceros y que de alguna forma afectan la 
seguridad de la Unión Europea (Consejo Europeo 1995). Sin embargo, la Corporación RAND 
(Disley 2012: 114) identificó que no siempre este razonamiento es claro y que existen elementos de 
carácter político que inciden en la firma de los acuerdos, como probablemente sea el de Australia, 
ya que este país no se encuentra cerca de la Unión y si bien tiene una visión global de la seguridad 
de forma técnica, no es fácil identificar las razones que llevaron a la firma de un acuerdo con 
Europol que incluya datos personales, excepto que el acuerdo respondiera a la cooperación existente 
entre dicho país y el Reino Unido. 
Europol y el caso de EEUU 
El acuerdo de cooperación entre Europol y los Estados Unidos de América (Europol 2002/1) se 
firmó en 2001. Está conformado por 11 artículos y un anexo. A lo largo del documento se plasman 
las condiciones para el intercambio de información, conocimientos y entrenamiento, en la búsqueda 
de mejorar la cooperación en el combate al crimen organizado trasnacional serio, como el tráfico de 
drogas y de sustancias nucleares y radioactivas; el contrabando y trata de personas, los delitos de 
terrorismo, contra la vida, la libertad, la propiedad, o los relacionados con la falsificación de 
moneda y formas de pago; y blanqueo de capitales. 
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En el documento (Europol 2002/1) se especifica que el acuerdo no incluye el intercambio de datos 
personales y que la coordinación debe sujetarse a los marcos legales que rigen a Europol, a los 
Estados Unidos de América y a la normatividad internacional. Sin embargo, un año después las dos 
partes firmaron un acuerdo complementario (Europol 2002/5) en el que se implementó un esquema 
para intercambiar datos e información personal. Ante esta situación, con los dos acuerdos, la 
relación entre Europol y las agencias de seguridad de los Estados Unidos de América se situó en la 
categoría de operativa y no de estratégica que es como inicialmente lo acordaron. El primer 
documento (Europol 2002/1)  del acuerdo especificó que la información estratégica y técnica era la 
susceptible a ser intercambiada, lo cual fue ampliado a los datos personales en el segundo 
documento (Europol 2002/5). Lo anterior abrió la posibilidad al gobierno de los Estados Unidos de 
América y a Europol de transferir las señas particulares de una persona, su nombre e inclusive sus 
creencias religiosas, así como los documentos de análisis de riesgo, evaluación de amenazas y 
métodos, estrategias y planes de las agencias de seguridad para prevenir, detectar, suprimir e 
investigar actividades criminales. 
Según el documento, tres tipos de actividades criminales complementarias a los delitos fueron 
contempladas en el acuerdo: 1) aquellas encaminadas a procurar los medios en la preparación de un 
acto criminal, 2) las actividades criminales cometidas para facilitar la realización de las acciones 
criminales y 3) los delitos realizados con el fin de dejar impunes los delitos (Europol 2002/1). 
Como se puede observar, dichas actividades pueden ser cuestiones no directamente relacionadas 
con los delitos bajo el mandato de Europol, ya que los medios de preparación o los facilitadores 
pueden ser eminentemente locales. Sin embargo se encuentran conforme a la reforma de la 
normativa de Europol de 2009 (Consejo Europeo 2009/4), en la cual se incluyen dichas actividades 
como parte de su mandato. Ante ello se explica lo que el Parlamento Inglés observó en el Comité 
sobre la Unión Europea (Parlamento del Reino Unido 2005/1: 4), donde plasmaron la inquietud 
sobre la disparidad en cuanto rango de intercambio de datos. Porque, según el Comité, los datos 
recibidos por Europol se enfocan a investigaciones sobre delitos transnacionales graves, mientras 
que la información y datos que reciben las instituciones de Estados Unidos de América, o ser 
utilizados para la persecución de actividades no transnacionales que inclusive podrían ser parte de 
jurisdicciones estatales, esto debido a los alcances de la Ley Patriótica (Gobierno de los Estados 
Unidos de América 2001) diseñada para contrarrestar al terrorismo, pero que en la práctica se 
enfrenta a la legislación europea de protección de libertades y privacidad. 
A partir del primer acuerdo de cooperación (Europol 2002/1) las dos partes informaron 
recíprocamente los puntos de contacto y el intercambio de oficiales de enlace para efectuar el 
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intercambio directo de información y datos. Mientras que Europol es una sola institución desde 
donde se gestiona la transferencia, el gobierno de los Estados Unidos de América designó 
diecinueve servicios de seguridad encargados de la implementación del acuerdo. Entre los que se 
encuentran el Departamento de Justicia y de Defensa, la Agencia Central de Inteligencia el Servicio 
Secreto, y el Servicio de Alguaciles. Ante la variedad de autoridades que participan en el acuerdo de 
cooperación se definió un punto de contacto de Europol con los Estados Unidos de América: el 
Servicio Secreto. Mientras que para Estados Unidos de América se estipuló que las diecinueve 
agencias de seguridad pueden solicitar información a Europol de manera directa por escrito sin 
tener que acudir a un solo punto de contacto nacional que gestione la solicitud y transferencia 
(French Challenge Team 2008; EUInsight 2010: 2). 
En el acuerdo complementario (Europol 2002/5) se encuentra una disposición especial para el 
gobierno de los Estados Unidos de América. En él se contempla la posibilidad de que la 
información que se les suministra sea compartida con terceras partes, en especial con entidades 
privadas. Si bien, como ya hemos visto, Europol mantiene relaciones con este tipo de entidades en 
la lucha en contra de ciertos delitos como la falsificación de moneda y otras formas de pago, las 
cuales se han visto plasmadas en la cooperación con empresas como Visa o Mastercard (EC3 2013), 
el rango de colaboración entre el gobierno de los Estados Unidos de América y el sector privado es 
mucho más grande de lo que es el mandato a Europol, sobre todo en los temas relacionados con los 
delitos como el terrorismo (Gobierno de los Estados Unidos de América 2001), lo cual crea una 
disparidad en el acuerdo. 
Una de las cuestiones que ha llamado la atención y que es útil para entender la relación de la Unión 
Europea y los Estados Unidos de América, en cuanto a los datos y la información, es el acuerdo 
para la transmisión de los datos de pasajeros (Europol 2012). Este acuerdo que no se encuentra 
directamente vinculado con Europol, pero participa junto a Eurojust y los gobiernos de los Estados 
Miembro, y ha sido ampliamente cuestionado por los parlamentarios europeos. Por un lado se ha 
llamado la atención sobre la falta de especificad de los delitos que contemplaría el acuerdo. Se dejó 
claro que el delito a perseguir sería el crimen organizado, cuestión que puede ser extremadamente 
amplia por sus múltiples significados y por otro, el uso de los datos para la prevención, 
investigación o persecución de los delitos. Los cuales podrían salir de la esfera de las actividades 
criminales transnacionales serias, para dar paso a cuestiones que podrían entenderse como 
discriminación, como la negación de acceso al país por cuestiones de discurso político, vínculos 
sociales o creencias religiosas, lo cual podría estar violando la legislación Europea (Hynes 2011). 
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Acuerdos operativos con organizaciones terceras 
Al igual que los acuerdos estratégicos, Europol firmó dos con organizaciones terceras (Consejo 
Europeo 1995), Eurojust, institución parte de la Unión Europea, e Interpol, el organismo de 
cooperación internacional policial con mayor experiencia. En dichos acuerdos se buscó el 
intercambio de datos personales que fueran útiles para la identificación de personas, así como de sus 
comportamientos, gustos y datos físicos. Para realizar las transferencias de la información se creó 
un sistema con puntos de contacto seguros con la finalidad de que no existiese la posibilidad de 
filtraciones de información, así como para eficientar las búsquedas en los sistemas de información y 
datos de las instituciones (Europol 2001 y 2004/2). 
Tabla XXVII. Organizaciones europeas e internacionales con acuerdos operativos 
Eurojust Interpol 
Fuente: Elaboración propia con datos de Europol (2009/4). 
A partir de este tipo de acuerdos los productos OCTA y TE-SAT de Europol se vieron 
complementados con la participación de las dos organizaciones con el envío de información y datos 
(Parlamento del Reino Unido 2008/1: 80). Junto a ello, las tres instituciones han realizado informes 
en distintos campos de la seguridad. Uno de los que hay que subrayar es el de la cooperación, 
debido a que las tres se enfocan a ella, tienen experiencias opuestas y conocimientos profundos 
sobre los factores que determinan que una agencia de seguridad participe en el intercambio de 
información sensible, sobre todo, en cuanto se refiere a los datos personales de sus ciudadanos. En 
conjunto, el acuerdo permite a las organizaciones realizar variadas actividades de formación, de 
coordinación e informativas para las agencias nacionales de seguridad, de la Unión y de países 
terceros. En ellas, la experiencia y conocimientos de las tres organizaciones se conjuntan en el 
análisis de los fenómenos criminales y sobre el funcionamiento, organización y retos para las 
agencias de seguridad de los estados. La experiencia de cada una de las instituciones les ha 
permitido participar activamente en el desarrollo de nuevas herramientas de investigación y 
cooperación policial en la Unión Europea (Europol 2001 y 2004/2). 
La coordinación de las actividades de prevención y persecución de los delitos de Europol con 
Eurojust e Interpol, ha sido posibilitada por los acuerdos de cooperación. En ellos se instauraron 
puntos de enlace y el intercambio de oficiales de este tipo, con los cuales se busca que los 
intercambios de información y datos tenga una mayor velocidad (Europol 2001 y 2004/2). En 
situaciones operativas, esta figura permite en eventos masivos internacionales la presencia física de 
representantes de las tres organizaciones en el lugar de forma coordinada con el fin de evitar la 
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duplicidad de funciones y de crear un esquema funcional que les permita comunicarse con las 
autoridades nacionales correspondientes sobre posibles amenazas. Inclusive existe la posibilidad, 
gracias al intercambio y acceso a las bases de datos, de que alguna de las organizaciones sea el 
único punto de contacto y acceso, en este tipo de eventos, a la información y datos de las tres 
organizaciones (Europol 2001 y 2004/2). 
Unidad de Cooperación Judicial de la Unión Europea  
El acuerdo de cooperación entre la Unidad de Cooperación Judicial de la Unión Europea (Eurojust) 
y Europol se firmó en 2004 (Europol 2004/2). La función de Eurojust es la de facilitar la 
coordinación entre fiscales nacionales y apoyar las investigaciones criminales sobre crimen 
organizado (Díaz 2009). El acuerdo tiene el objetivo de cooperar en el combate a las formas serias 
del crimen internacional y de evitar la duplicación de funciones, a partir del intercambio de 
información estratégica, operativa y técnica, así como de la coordinación de actividades. Eurojust es 
la primera red permanente de autoridades judiciales establecida en el mundo, la cual ayuda a 
facilitar el suministro de asistencia legal internacional y la implementación de solicitudes de 
extradición (Europol 2009). 
Las dos instituciones están enfocadas en la lucha contra el crimen organizado. Debido a ello, la 
cooperación y coordinación entre ellas era un imperativo. Asimismo, tienen el mandato de vincular 
a las agencias de seguridad y justicia en la persecución de sus objetivos. Europol y Eurojust han 
sido los ejes en la discusión y mejoramiento de la cooperación entre los Estados Miembro en el 
campo. Fueron las encargadas, junto a Frontex, de elaborar un informe sobre la mejora de la 
cooperación entre las agencias de la Unión en la lucha contra el crimen organizado. Asimismo, 
realizan reuniones de coordinación en las cuales se acuerdan las estrategias comunes, la 
planificación y coordinación de investigaciones y actuaciones simultáneas. Y son un lugar de 
reunión entre investigadores y fiscales de diferentes estados que trabajan en casos individuales o a 
nivel estratégico (Europol 2009). 
Europol y Eurojust, tienen como mandato promover y gestionar la cooperación entre instituciones 
nacionales de seguridad. Por ello las dos instituciones han sido actores centrales en el análisis, 
desarrollo y evaluación de las herramientas de cooperación y coordinación en el campo de la 
seguridad y justicia. De esta forma, Europol participa en las reuniones de coordinación de Eurojust, 
así como en la red de expertos de equipos conjuntos de investigación y en los propios equipos en los 
cuales coordinadamente se han desmantelado organizaciones de contrabando de migrantes, entre 
otras (Eurojust 2012 y 2013/5). Eurojust, por su lado, envía información para la elaboración del 
OCTA y el TE-SAT (Parlamento del Reino Unido 2008/1: 80), y participa en los ficheros de 
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análisis de Europol sobre narcotráfico, ciberdelincuencia y piratería marítima, a través de un canal 
de comunicación seguro para el envío de mensajes entre las dos instituciones. La puesta en marcha 
de dicho canal para el envío de mensajes entre las dos organizaciones fue esencial para que éstos se 
realizaran, ya que en el acuerdo de cooperación se aceptó el intercambio de información y datos 
personales, entre los cuales se encuentran el origen racial, las opiniones políticas, las creencias 
religiosas, datos sobre la salud de la persona o su vida sexual. Ante ello se acordó que la solicitud 
de este tipo de datos la puede realizar cualquiera de las dos partes mientras le sean impuestos los 
niveles de seguridad acordados en la tabla de equivalencias, e inclusive la parte que suministra 
puede poner restricciones para su uso. Con ello, lo que se busca es asegurar la información 
conforme a la legislación europea de protección de datos (Europol 2004/2). 
Una cuestión que sobresale de esta relación consiste en que se ha propuesto que Eurojust participe 
en los ficheros sobre terrorismo. Sin embargo, las autoridades nacionales se han negado a que tenga 
acceso a la información y datos de inteligencia de Europol, con lo cual, en referencia a dicho tema, 
no existe una relación que permita la persecución conjunta del delito (Europol 2004/2). Eurojust 
también participó en el proceso de establecimiento del Centro Europeo de Cibercriminalidad de 
Europol (EC3) y ha solicitado a Europol análisis cruzado de datos de inteligencia para la 
identificación de nexos criminales (Eurojust 2012). A partir de lo dicho, las dos instituciones han 
realizado seminarios de análisis en el ámbito del terrorismo, extremismo, trata de seres humanos, 
persecución del fraude al Impuesto al Valor Agregado, así como sobre el mejoramiento de los 
canales de cooperación entre los Estados Miembro, los obstáculos jurídicos y prácticos en la 
persecución de los delitos serios transnacionales, metodologías de la investigación y la acción 
judicial. Finalmente las dos organizaciones a partir de las unidades móviles de Europol participaron 
en operaciones contra la criminalidad sin duplicar funciones, a partir de un solo punto de enlace con 
las autoridades nacionales de las dos organizaciones (Eurojust 2012 y 2014). 
Organización Policial Internacional  
El acuerdo de cooperación entre la Organización Policial Internacional (Interpol) y Europol se 
firmó en 2001 (Europol 2001). Interpol es una red en agencias de seguridad donde participan 190 
países, está dedicada a la mejora de la colaboración entre los gobiernos para la represión del crimen 
transnacional (Interpol 2015). El acuerdo busca mejorar la cooperación entre las dos instituciones 
en contra de los delitos serios de crimen organizado internacional (Europol 2001). Esto a partir del 
intercambio de información estratégica, operativa y técnica, la coordinación de actividades, el 
desarrollo de estándares, planes, acciones, entrenamiento e investigación científica (Europol 2001). 
El acuerdo se firmó en el tercer año de operaciones de Europol ante la similitud en los objetivos 
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institucionales y ante la posibilidad de ampliar capacidades al aliarse con una organización 
internacional de gran alcance y con amplia experiencia en el combate a las redes del crimen 
transnacional. 
Las dos instituciones acordaron el intercambio de información operativa, entre ellas datos 
personales símiles a los que intercambia Europol con Eurojust, que son los relacionados para la 
identificación de la persona, como lo son las características físicas, psicológicas, mentales, 
económicas, culturales o sociales (Europol 2001). Acordaron que esta información solamente puede 
ser transmitida si la institución receptora mantiene el mismo nivel de seguridad y se abrió la 
posibilidad a que sea denegado el suministro, bajo la sospecha de que podría dañar la seguridad y 
los objetivos de institucionales, así como las regulaciones internacionales y europeas sobre 
protección de datos. Para realizar el intercambio de datos y análisis, las instituciones acordaron 
intercambiar oficiales de enlace, así como la instauración de un sistema seguro de transmisión de 
mensajes que une a las redes seguras de las organizaciones para simplificar el intercambio de 
información en materia de la piratería marítima, el antiterrorismo, la adopción de dispositivos de 
seguridad en grandes acontecimientos públicos internacionales, la ciberdelincuencia y la 
explotación sexual de menores. Aunado a ello se dispuso un punto de atención que funciona las 24 
horas los siete días de la semana, por el cual las policías de los Estados Miembro de la Unión y 
Europol pueden acceder a las bases de datos actualizadas de Interpol con el fin de consultar 
información en tiempo real (Interpol 2004 y 2011/1). 
A partir del acuerdo de cooperación Europol participa en una gran variedad de actividades de 
Interpol. En ellas apoya con conocimientos especializados, experiencia operativa y gestión de 
información y bases de datos, así como de acceso. Así mismo Europol es parte de la fuerza especial 
virtual global (VGT) para el combate a la explotación sexual en línea (Interpol 2011), del grupo 
asesor de fraude de tarjetas de crédito conformado por investigadores y expertos forenses de 
gobiernos, organizaciones y empresas privadas como American Express y Mastercard; y del 
proyecto GEINER sobre terrorismo nuclear y radioactivo gestionado por Interpol al cual Europol 
apoya con diversos productos de análisis (Interpol 2013).  
También Interpol es parte de la Junta de Programa del EC3 de Europol y participa en operaciones 
coordinadas por la institución, como la Opson II en contra de una red criminal mundial dedicada al 
tráfico de productos alimenticios falsificados (Interpol 2012) o la operación internacional VETO en 
contra del arreglo de partidos de futbol en las ligas europeas (Europol 2013/2). El trabajo 
coordinado les ha permitido colaborar para el establecimiento de una estrategia de comunicación 
conjunta y un programa de intercambio de especialistas de dos semanas para cinco oficiales cada 
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año (Interpol 2009). Asimismo, organizan reuniones especializadas en sus campos de acción, así 
como el diseño e implementación de mecanismos de seguridad en eventos internacionales, entre 
ellos el Mundial de Futbol. Finalmente por mandato de la Organización de las Naciones Unidas, las 
dos organizaciones desarrollaron estrategias conjuntas en la lucha contra el fenómeno de piratería 
marítima en el Golfo del Edén (Interpol 2010). 
Conclusiones 
Europol existe por la necesidad de contar con un instrumento de gestión de la cooperación y 
coordinación policial en la Unión Europea. Esta necesidad responde al comportamiento de las 
actividades criminales y terroristas, las cuales se caracterizan por la transnacionalidad e inclusive la 
globalidad (Díaz 2009). Por ello, Europol ha buscado ampliar las capacidades a partir de la firma de 
acuerdos con diversos estados terceros y organizaciones europeas e internacionales. La selección de 
los socios que participan con Europol parte de cuestiones relacionadas con las cualidades, 
capacidades y beneficios que cada una de ellos pueda aportar a la lucha contra la criminalidad 
organizada y el terrorismo, por ello no es extraño que sea decidido por los Estados Miembro en el 
Consejo Europeo (Andoura 2008). 
El proceso de firma de los acuerdos es largo, el promedio de tres años demuestra el número de 
instancias y requisitos para su firma. Esto no es para menos, ya que a partir de estos acuerdos se 
transmite información sensible que debe de ser utilizada adecuadamente y que tiene que contar con 
al menos las mismas medidas de seguridad y privacidad europeas. La diferencia entre los dos tipos 
de acuerdos, que podría parecer ocioso, responde a la transferencia de datos personales. Lo cual es 
de la mayor importancia, ya que no todas las naciones tienen reglas, procedimientos e instituciones 
confiables que utilicen de forma adecuada la información y que disminuyan el riesgo de que acabe 
en manos equivocadas, en especial criminales. Por lo tanto la existencia de dos tipos de acuerdos 
implica que hay naciones que pueden, dependiendo de los marcos legales nacionales, las practicas y 
la calidad de las instituciones, ser más confiables que otras. 
Respecto a las organizaciones internacionales, la firma de acuerdos amplía las capacidades 
estratégicas de Europol. Por el tipo de productos que confeccionan en conjunto, estas asociaciones 
implican beneficios en conocimiento y entendimientos sobre las actividades criminales y terroristas. 
Caso aparte son las organizaciones internacionales operativas especializadas en temas 
interrelacionados con los de Europol. Ya que sus respectivas actividades permiten ampliar la carta 
de productos, que incluye cuestiones de campo que de manera automática benefician a las agencias 
de seguridad de los Estados Miembro. De esta forma los acuerdos de cooperación amplían la 
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capacidad de entender los fenómenos criminales y terroristas más allá de las fronteras europeas. 
Esto crea que Europol conozca y una los puntos que se encuentran a lo largo del planeta de 
actividades criminales y terroristas, lo cual permite la adopción de medidas conjuntas y el 
conocimiento no solamente del estado de la situación, sino también de las consecuencias y alcances 
de una organización criminal.  
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Capítulo 9. Conclusiones generales 
Como objetivo general para esta investigación se planteó conocer cuáles son las formas y lo 
elementos en los que se traducen la cooperación y coordinación policial de las agencias nacionales 
de seguridad europeas. Esto se buscaba efectuar a partir del análisis de los procesos por los cuales 
Europol coopera con otras instituciones. Como parte de esto, se plantearon las siguientes preguntas 
como objetivos intermedios: 1) ¿qué significa y cómo se desarrolla dicha cooperación y 
coordinación?, 2) ¿cuál es la forma en que se coopera y coordina policialmente en la Unión 
Europea? y 3) ¿cuáles son los espacios y los medios para que las agencias nacionales de seguridad 
cooperen y se coordinen a partir de Europol? Como se ha mostrado a lo largo de esta investigación, 
se ha analizado la historia de Europol como un proceso de institucionalización que ha superado una 
serie de barreras históricas (de soberanía, informalidad y renuencia a la cooperación) y a partir de 
este análisis se han logrado identificar los elementos fundamentales de la cooperación y 
coordinación que utiliza Europol. De manera paralela, se evidenciaron las reglas y los procesos 
necesarios para que una institución tan compleja de cooperación cumpla su mandato lo cual, 
finalmente, ha proporcionado los elementos para poder contestar a los objetivos y preguntas 
planteados.  
Las hipótesis presentadas también se han confirmado. La proposición de que la cooperación y 
coordinación policiales responden a tres elementos: 1) factores de interés, 2) agendas comunes y 3) 
reglas formales e informales que disminuyen los costos de transacción entre instituciones y 
funcionarios públicos; se analizan a lo largo de este documento y se demuestran en los diversos 
temas estudiados en esta investigación. 
De forma general, el primer elemento planteado, los factores de interés, se observan a partir de las 
barreras que sobrepasaron los mecanismos de cooperación, tales como la soberanía, las estrategias 
de seguridad nacionales y la confidencialidad de la información y datos. Lo que es explicado a 
partir de un entendimiento por parte de las agencias nacionales de seguridad de la 
transnacionalización de las actividades terroristas y criminales, y por ende la necesidad de 
enfrentarlas en conjunto. Las agendas comunes son una consecuencia de los factores de interés. 
Estos últimos fueron integrados en las políticas de seguridad de los Estados Miembro para crear una 
estrategia conjunta que permitiera a Europol cumplir con su mandato y evolucionar conforme a la 
forma en que se han presentado las amenazas a la seguridad. Finalmente, las reglas formales e 
informales que disminuyen los costos de transacción en la transmisión entre instituciones y 
funcionarios públicos, se observan desde la normativa diseñada para la Unidad de Drogas a 
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Europol (Consejo Europeo 1995/1) hasta la acción común de 2009 (Consejo Europeo 2009/4). En 
estos dos documentos, y los que se desprenden de ellos, se explicita la responsabilidad que tiene 
cada Estado Miembro, las agencias nacionales de seguridad y los funcionarios dentro de los 
procesos de intercambio de información y datos y de creación de inteligencia, conforme a un marco 
de referencia conceptualmente claro que deja poco espacio a la interpretación del funcionamiento 
de Europol. 
Las tres subhipótesis también fueron comprobadas. La primera y relativa a que la 
transnacionalización de las actividades criminales y terroristas han llevado a que los funcionarios y 
las instituciones de seguridad tengan que acudir con sus colegas de otras naciones para prevenir y 
reprimir dichas actividades, y que esto ha impulsado el desarrollo de una serie de mecanismos 
estratégicos y operativos que son observables en Europol. Es una cuestión que se vista desde la 
conformación del grupo de Trevi, hasta la internacionalización de Europol a partir de los acuerdos 
de cooperación que ha firmado, al margen de que Europol es por sí mismo el ejemplo de esto. 
La segunda subhipótesis propone que progresivamente, a partir de una visión transnacional, los 
Estados Miembro han desarrollado políticas, estrategias, agendas y acciones comunes y conjuntas 
para enfrentar las actividades criminales y terroristas, a partir del entendido de que la seguridad es 
un asunto común europeo; se observa en las capacidades desarrolladas para crear y desarrollar una 
institución encargada de ello y dotarla de un entramado legal para que pueda apoyar las actividades 
de los Estados Miembro. Aunado a lo anterior, se demuestra un crecimiento a partir de la 
ampliación de responsabilidades, ejemplificadas en la creación de la Oficina Central para la Lucha 
contra la Falsificación del Euro y el Centro Europeo de Ciberdelincuencia; así como darle la 
responsabilidad de desarrollar la política de seguridad europea a partir del informe de inteligencia 
estratégica SOCTA. 
La tercera subhipótesis sobre la existencia de un proceso de institucionalización de tres fases 
(informal, formal y de consolidación) en el que a partir de reglas y procesos claros y precisos se 
busca la disminución de los costos de transacción entre instituciones y funcionarios públicos; se 
observa en la creación y revisión de la normativa de Europol, específicamente en los temas 
referentes a la organización, los procesos, los conceptos y las responsabilidades. Se percibe también 
a través del desarrollo de una serie de productos y reglamentaciones que explican el funcionamiento 
de la organización. Asimismo, se observa en los temas de intercambio de información, datos y de 
inteligencia donde se han efectuado esfuerzos para definir inclusive los conceptos que pueden ser 
entendidos de diferentes formas por los funcionarios públicos como es la manera de catalogar la 
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información. Finalmente, se puede observar, que hay una claridad en el tipo de información y datos 
que se pueden compartir y la utilización que a éstos se les debe de dar. 
Las tres fases de esta última subhipótesis se pueden observar de la siguiente forma: la primera, 
informal, se encuentra en los primeros pasos que se llevaron a cabo en el grupo de Trevi, donde si 
bien existían una serie de reglas y una estructura, estas eran generales y no conllevaban una sanción 
por su incumplimiento. Asimismo, existía el entendido de que la cooperación y coordinación se 
desarrollaba por interés y no por obligatoriedad. La segunda fase, de formalización, se encuentra 
con la conformación de la Unidad de Drogas de Europol que implicó la conformación del marco 
legal que tiempo después fue la base para Europol. Por último, la tercera fase, se observa en el 
crecimiento cuantitativo y cualitativo de la institución, observable en mayores responsabilidades, la 
creación de centros especializados, el diseño de productos estratégicos y analíticos de inteligencia, 
la mejora del sistema de intercambio de información y datos y, por último, con la ampliación de sus 
capacidades a instituciones públicas o privadas no europeas. 
La metodología diseñada para realizar la investigación permitió cumplir con los objetivos y las 
hipótesis. La sequía de información, como consecuencia de la secrecía y confidencialidad que 
suelen caracterizar a las instituciones de seguridad (Jaime 2002) fue superada gracias a la 
triangulación de fuentes de carácter documental, bibliográfico y hemerográfico, y con las 
entrevistas y cuestionarios. Este tipo de fuentes permitieron contrastar los datos para dar 
certidumbre, siguiendo las preposiciones de Webb (1996) y Bhattacherjee (2012) respecto a que el 
contraste permite una confirmación a partir de dos o más procesos de medición independiente que 
reducen la interpretación. Los documentos fueron, como apunta McCulloch (2004), interpretados en 
relación con el ambiente y contexto para ser comprendidos y así incluidos en la presente 
investigación. Las entrevistas cara a cara y las telefónicas fueron un método de recolección efectivo, 
ya que produjeron datos de calidad, como señalan Eloise Carr y Allison Worth (2001). 
Conforme a los objetivos, el método utilizado, el estudio de caso, fue adecuado para tratar la 
cooperación y coordinación policial en Europol, ya que como comenta Creswell (2003: 15) se 
identificó un problema a estudiar y se buscó su comprensión a partir del estudio a profundidad de 
un asunto delimitado o proceso. Dentro de los tipos de estudios de caso, esta investigación se inserta 
en los exploratorios ya que, como dice Tellis (1997), el tema no ha sido estudiado con anterioridad 
con el mismo objeto de estudio y porque tiene características especiales. Esta cuestión se observa en 
que Europol es un objeto de estudio prototípico y paradigmático sin precedente y con 
cualidades únicas que hacen imposible su comparación, lo cual hace que se catalogue como 
extremo. 
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La teoría de intergubernamentalismo liberal fue adecuada para comprender el objeto de 
estudio ya que Europol cumple con los componentes intergubernamentales propuestos por 
Nuget (2010), en los que se asume que los estados tienen un comportamiento racional, que actúan 
conforme a las preferencias nacionales y que son elementos centrales en la toma de decisiones. Esto 
en comparación con el neofuncionalismo que plantea que los estados no son los actores 
predominantes en el sistema internacional poder de decisión (1958). De tal forma que el objeto de 
estudio nos permite observar que los estados son los actores que guían al ente intergubernamental 
ya sea por medio del Consejo Europeo o en la Junta de Administración. Lugares en donde cada uno 
de los estados expresan y negocian sus preferencias nacionales y acuerdan por unanimidad las 
propuestas que se presenten buscando un beneficio individual y conjunto. 
Europol es también un ejemplo de los postulados de Jeffrey Anderson (1995) sobre esta teoría, ya 
que efectivamente el modelo intergubernamental se basa en que las iniciativas y decisiones son 
negociadas, transformadas y puestas en marcha por los jefes de los gobiernos nacionales. 
Asimismo, existen denominadores básicos de negociación dependientes del poder de influencia que 
tienen los estados más grandes de la Unión Europea y efectivamente existe una protección a la 
soberanía, ya que se insertan explícitamente los límites que se le dan a las instituciones europeas. 
Moravcsik (1993) y Allerkamp (2009) comentan que en el intergubernamentalismo los gobiernos 
prefieren formar instituciones supranacionales que estén controladas por los estados y que no sean 
entes independientes de ellos, de tal forma que permite a los estados anticipar la transferencia de 
autoridad y por lo tanto de soberanía. Ante ello, estas nuevas instituciones se caracterizan por ser 
elementos de coordinación y no de decisión por encima de los gobiernos nacionales, ya que nacen a 
partir de acuerdos creíbles entre los Estados Miembro, para enfrentar los problemas colectivos a 
partir de soluciones y acciones del mismo tipo, cuestiones que se ven reflejadas en la constitución y 
funcionamiento de Europol.  
En conjunto, con el intergubernamentalismo liberal se utilizó el neoinstitucionalismo para analizar 
el objeto de estudio. Esto debido a que Europol es una institución en el sentido que proponen 
March y Olsen (1998), debido a que es una colección de reglas y prácticas estables que definen 
el comportamiento de los estados, las agencias nacionales de seguridad y los funcionarios 
públicos. Asimismo, el grupo de Trevi, antecesor de Europol, surgió conforme a lo que plantean los 
mismos autores en relación a que las instituciones nacen con el fin de organizar la política, que en 
este caso sería la criminal. Esto debido a que, se observa en Europol, la política fue organizada, 
como dicen March y Olsen, alrededor de una interpretación y del desarrollo de un significado, 
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objetivos y dirección de vida y no solamente conforme a la formulación de políticas públicas y la 
distribución de recursos. 
En Europol también se puede observar lo planteado por Lowndes (2002) en cuanto a la forma en 
que las instituciones moldean los valores sociales ya que no son entes independientes ajenos a los 
actores y fenómenos sociales. Asimismo, se puede observar la forma en que la institución ha sido 
impactada por la conducta de las personas. Finalmente Europol es una institución que se comporta 
racionalmente conforme a la comunidad cultural propuesta por March y Olsen (2005), en el sentido 
de que es un espacio en el que se observa que los Estados Miembro y sus instituciones 
comparten valores, visiones, elementos culturales, experiencias y una visión común. 
Europol también es un buen objeto de estudio conforme a los elementos propuestos por Peters 
(2000) para entender la supervivencia de las instituciones ante el cambio, ya que cuenta con una 
relativa autonomía en el sistema de toma de decisiones, que con el paso del tiempo ha disminuido la 
necesidad de depender de otros actores. De igual forma, es una institución que ha logrado adaptarse 
a los cambios de ambiente, e inclusive ha participado en su modificación y ha conseguido diseñar y 
poner en marcha estructuras internas que le han ayudado a perseguir sus objetivos, y también ha 
logrado gestionar su trabajo y ha desarrollado procedimientos para su mejor funcionamiento. 
El cambio institucional ha sido una constante en la institución. Desde el inicio ha sufrido 
modificaciones que no se pueden relacionar directamente con las fallas masivas que comentan 
March y Olsen (2005), sino más bien con los arreglos institucionales, los cuales, según los mismos 
autores, pueden prescribir, acelerar o retrasar el cambio. Estos arreglos han surgido y se han 
desarrollado en periodos largos de tiempo, con lo cual las reglas o normas han sido los elementos de 
estabilidad y continuidad, ya que los cambios han estado enfocados en visiones, capacidades y 
responsabilidades. 
El elemento central para la existencia de Europol es el intercambio de información. Ésta fue la 
razón para la creación del grupo de Trevi y continúa siendo una actividad central de la institución. 
El esquema presentado por Wilson (2010) es práctico para observar el funcionamiento de esta labor; 
el autor propone que en los intercambios es necesario que exista un beneficio alto y un riesgo bajo 
para el Estado o institución que comparte la información o lo datos. Este esquema explica las 
medidas y las reglas que se han instaurado en Europol para posibilitar los intercambios. El sistema 
de Europol también se dirige en el sentido que señalan Peng Liu y Amit Chetal (2004), sobre la 
necesidad de la existencia de un ambiente de confianza, seguridad e integridad para que se comparta 
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la información y los datos, el cual se observa en las reglas para su transmisión y en la aplicación del 
principio de disponibilidad en su manejo. 
El principio de disponibilidad va encaminado a hacer efectivo el acceso a la información y datos, 
por lo que significa cierta apertura y transparencia entre y para las agencias nacionales de seguridad. 
La instauración del principio parece que cumple lo dicho por Zanders (2006) en el sentido de que 
era un elemento sustancial para que la institución evolucionara y pudiera demostrar su potencial y 
valor añadido para las agencias nacionales de seguridad. Esto se ha desarrollado conforme la 
imposición de un sistema seguro de información, en concordancia con lo dicho por Peng Liu y Amit 
Chetal (2004) para compartir la información y datos confirmados por diversas herramientas que 
buscan asegurar que lo transferido sea confiable y que su uso sea el adecuado. 
La inteligencia es el paso extra que ha dado Europol para desarrollar diversos productos que puedan 
ser de utilidad para las agencias nacionales de seguridad. El principio de inteligencia estratégica en 
materia policial descrito por Ratcliffe (2003) y Peterson (2006) es útil para comprender las 
actividades que ha desarrollado Europol en este tema, ya que, como señalan estos autores, son 
documentos de toma de decisiones, enfocados a futuro o preventivos, con estrategias y realizados 
con apoyo de socios externos (públicos y privados).  
Este principio es la base de lo que ha desarrollado Europol en los últimos años, y se inserta en un 
proceso cíclico en donde es aprovechada para crear más inteligencia y también para proponer 
elementos centrales en la formulación de políticas públicas de seguridad europeas y en los Estados 
Miembro. Asimismo, es la base para que, según Moreno (2009), sea un elemento más en la 
instauración de prácticas policiales preventivas, en vez de reactivas, lo cual busca disminuir el daño 
de las actividades criminales a las personas y sus bienes. 
Aunado a ello, y como consecuencia del principio, permitió la instauración del Modelo Europeo de 
Inteligencia Criminal que se utiliza actualmente en los productos y servicios que da Europol a los 
Estados Miembro. Como comenta den Boer (2007), ha servido para que se dé una estandarización y 
armonización de los procedimientos de inteligencia criminal en Europa, con lo cual su aplicación ha 
impactado en la forma de operar de las agencias nacionales de seguridad. Esta cuestión ha llevado a 
que los productos de Europol evolucionen de simples informes de copiado y pegado, o de 
rompecabezas como los definió Carrapiço (2013), a un documento que diera resultados útiles para 
la toma de decisiones, como ha dicho Gruszczak (2013). 
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El cambio institucional propuesto por March y Olsen (2005) es una cuestión que es comprendida 
por Europol. No solamente se puede observar en la estructura y normas que rigen a la institución, 
sino también en la aceptación de la necesidad de repensar y modificar los productos de inteligencia, 
como el OCTA, cada cierto tiempo, debido a la necesidad de adaptarlos a las nuevas realidades, a 
los descubrimientos metodológicos y a las necesidades de los Estados Miembro. Lo cual propicia el 
contacto y trabajo de Europol en temas no siempre vistos como de seguridad (política, economía y 
sociedad), así como con sectores de la población externos a las labores policiales como los 
académicos y el sector privado. 
Europol, como afirma Sami Andoura (2008), ha ampliado sus capacidades para transferir 
información, realizar operaciones y desarrollar productos de inteligencia mediante la creación de un 
sistema de redes y acuerdos que le permiten ir más allá de las fronteras exteriores de la Unión 
Europea. Esta cuestión, que es la base de la institución, permite la cooperación y coordinación con 
naciones fuera del continente que necesitan apoyo o que pueden ayudar a los Estados Miembro a 
enfrentar ciertas amenazas. De tal forma que Europol comprende la existencia de fenómenos 
criminales transnacionales-globales que afectan las jurisdicciones locales y que necesitan ser 
atendidos. 
En los acuerdos de cooperación se pueden observar dos cuestiones. El primero, indica Monica den 
Boer (2011), se refiere al sistema burocrático y, por lo tanto, lento de la Unión Europea y el 
segundo es en relación con la confianza entre instituciones señalado por Peng Liu y Amit Chetal 
(2004). En el primer caso, el tiempo de firma de acuerdos se enfrenta con la velocidad en que 
cambian las condiciones criminales, y también nos habla de las dificultades que se puede encontrar 
la institución con sistemas de seguridad, justicia, transparencia y rendición de cuentas no 
armonizados con los europeos. En el segundo caso se observa un nivel diferenciado con los estados 
terceros, a los cuales se les da dos tipos de categorías y, por lo tanto, de confianza en las actividades 
de cooperación y coordinación.  
Esta investigación presenta datos que aportan luz sobre la forma en que cooperan y coordinan las 
agencias nacionales de seguridad a nivel europeo, que pueden ser de utilidad para el análisis del 
funcionamiento de las agencias de seguridad locales. Para comenzar, se puede afirmar que la 
institución estudiada nació de un esquema informal, que paulatinamente se fue desarrollando 
e institucionalizando hasta ser parte formal de la estructura de seguridad Europea y que 
responde exclusivamente al mandato que le dan los Estados Miembro. La visión de paso a paso 
en la construcción de instituciones, en este caso fue útil si bien ha sido tardío, ha servido para 
robustecer a Europol. El cambio institucional no se ha dado a partir de crisis, sino más bien ha 
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respondido a un análisis de las necesidades desencadenas por las formas de actuar de la 
criminalidad y de su entendimiento. Los objetivos de las instituciones pueden variar con el 
tiempo conforme a la realidad; si bien Europol nació para hacer frente al terrorismo, su 
desarrollo fue en el campo de las drogas, lo cual sirvió para que regresara al terrorismo. Al 
igual que los objetivos, la forma de organizarse, expresada en los organigramas, puede 
cambiar constantemente para hacer frente a las nuevas realidades externas e internas de la 
institución. En este sentido, también las prioridades de Europol se han modificado constantemente, 
lo cual indica la necesidad de flexibilidad para hacer frente a las actividades criminales y terroristas. 
A nivel micro, la institucionalización de Europol muestra que para avanzar es necesario 
contar con procedimientos y responsabilidades claras, que no dejen mucho espacio a la 
discrecionalidad de los funcionarios públicos de turno. Como parte de esta claridad es 
necesario contar con niveles altos de transparencia, que permitan analizar, estudiar y conocer 
a entes externos lo que hace la institución, cuestión que impacta positivamente en su 
legitimidad. Conforme se conocen las oportunidades y los resultados institucionales, se crean 
espacios para que se le doten de mayores responsabilidades y por lo tanto crezca su poder de 
hacer. Lo anterior se ha visto favorecido para la puesta en marcha de esquemas de 
cooperación con el mundo académico y el sector privado en el diseño de procesos y productos. 
La participación de políticos, funcionarios públicos, académicos y el sector privado no ha 
dañado uno de los elementos centrales en las actividades de Europol, la seguridad, con lo cual 
la apertura a estos sectores es posible sin vulnerar la confidencialidad. Esta seguridad en 
conjunto con la confianza son dos elementos fundamentales para que exista la cooperación y 
coordinación entre instituciones, para llegar a niveles altos es necesario diseñar esquemas que 
reduzcan los riesgos y los costos de las transacciones 
Europol no es un cuerpo operativo; su valor se encuentra en el trabajo analítico que realiza. 
La inteligencia responde a la existencia de un buen cúmulo de información y datos confiables que 
pueden disminuir la incertidumbre y explicar la situación en la que se encuentra un fenómeno. Este 
contexto desencadena la posibilidad de tomar en cuenta elementos no convencionales, relacionados 
con la seguridad, que sirven para inclusive platear futuros inmediatos, y, por lo tanto, el diseño de 
propuestas correctivas y preventivas. Para poder efectuar lo anterior es necesario contar con un 
esquema de compartición de información y datos, accesible a los miembros, y ampliar la visión 
hacia afuera de la esfera natural de competencias. En este caso, Europol, a partir de la firma de 
acuerdos con estados y organizaciones terceras, se ha beneficiado con información, datos, 
conocimiento y experiencia. Esta cooperación demuestra que existen por lo menos dos niveles de 
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confianza, que responden al tipo de acuerdos, que Europol le tiene a entes no europeos y que al 
mismo tiempo hacen que los procesos para su firma sean largos y tediosos.  
Por último, y no menos importante, Europol es una organización abierta que busca lo que 
necesita en donde se encuentre, independientemente de que tenga que lidiar con policías, militares, 
comunidad de inteligencia, funcionarios de aduanas, financieros o el sector privado. 
Esta investigación, al ser de carácter exploratorio, ha buscado identificar o abrir nuevas líneas de 
investigación que puedan ayudar a comprender de mejor forma la configuración de espacios u 
organizaciones de cooperación y coordinación policial. Prácticamente cada uno de los temas 
revisados abre nuevas interrogantes. Para comenzar, sobre la historia de la institución encontramos 
que existen vacíos que podrían ser llenados, los cuales pueden catalogarse en tres sentidos. El 
primero se refiere a las discusiones y razonamientos de los responsables políticos que se tuvieron 
durante la existencia del grupo de Trevi y la Unidad de Drogas de Europol, que podrían ser 
ampliados con mayor evidencia para conocer con mayor profundidad lo sucedido en aquel periodo. 
El segundo se refiere a los resultados y beneficios tangibles que tuvieron en la acción policial y la 
forma en que éstos impactaron en las acciones diarias de las agencias nacionales de seguridad, de lo 
que no se puede tener extrema certeza. Por último, el tercero se relaciona con llenar los vacíos sobre 
el funcionamiento de la Unidad de Drogas de Europol, ya que sería interesante acceder a sus 
organigramas y, en caso de no existir o ser confusos, entender cómo fue que se lidió con esta 
situación. 
La organización de Europol en general se puede conocer a partir de los organigramas. Sin embargo, 
hay una época en donde no se sabe qué sucedió con la forma de organizar el trabajo y tampoco se 
encontró evidencia de por qué se realizaron las modificaciones a través de los años. Esta cuestión es 
de radical importancia, ya que si bien en esta investigación se lograron mapear las modificaciones 
que sufrió la institución, no se ha logrado saber con certeza cuáles fueron las razones que las 
condicionaron, cuestión que sería pertinente conocer. 
Las actividades criminales a las que se han enfocado las organizaciones también dejan espacio para 
nuevas investigaciones. Como se vio, paulatinamente se modificó el mandato de los tres 
instrumentos de cooperación y coordinación (Trevi, Unidad de Drogas y Europol). Esta cuestión, 
que responde a la capacidad de acuerdo entre los Estados, es uno de los temas que quedan 
pendientes para responder. En concreto cuáles son las razones y la lógica que se encuentra detrás de 
la acción conjunta de las agencias de seguridad y por qué contra algunos de los delitos se puede 
cooperar y contra otros no. Esta última cuestión, de radical importancia, serviría para identificar los 
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espacios de oportunidad y los esquemas de mejores prácticas que se podrían aplicar para ampliar la 
cooperación y coordinación entre los estados. 
En términos generales, encontramos que hay un periodo de tiempo, entre la conformación de la 
Unidad de Drogas y Europol, del cual no se conoce la forma en que se organizaban las 
instituciones, ni los productos que crearon y menos sobre los beneficios tangibles para las agencias 
nacionales de seguridad. Conforme a ello, es complicado realizar una evaluación de los logros y 
retos que se lograron superar en aquella etapa. Ya que, si bien se conoce el inicio con el grupo de 
Trevi y se tiene amplia información sobre Europol, se tiene una época de gran importancia perdida 
por la falta de información, que impide conocer comparativamente los avances de los tres 
mecanismos. 
La transferencia de información y datos deja pocos espacios para nuevas interrogantes. Sin 
embargo, una cuestión que podría ser interesante conocer sería un desagregado sobre el tipo de 
datos intercambiados entre las agencias nacionales de seguridad. Lo cual abriría nuevas hipótesis 
sobre la importancia de cada uno de ellos en la acción policial y, por qué no, sobre la forma en que 
se mueven de agencia en agencia. Respecto a este movimiento, sería interesante conocer el tipo de 
información y datos que intercambian cada una de las agencias nacionales de seguridad, con la 
finalidad de entender qué implicación tienen cada una de las categorías planteadas en esta 
investigación. 
Otra cuestión que queda pendiente es conocer cuáles han sido los beneficios del intercambio de 
conocimiento y experiencias para cada uno de los Estados Miembro, así como las repercusiones que 
ha tenido Europol en la administración de las agencias de seguridad y en su desarrollo institucional. 
También sería provechoso investigar cuáles de las mejores prácticas identificadas por Europol han 
sido notificadas a los Estados Miembro, de qué tratan y a qué van enfocadas, así como cuál ha sido 
el impacto que estas prácticas han tenido en las agencias nacionales de seguridad, en qué áreas y en 
dado caso de que no hayan sido retomadas por éstas, las razones que han expresado y las 
consecuencias, si es que han existido, por no utilizarlas. 
Las investigaciones conjuntas, si bien son publicitadas por Europol, no aportan detalles específicos 
sobre cómo se llevan a cabo y la forma en que participa cada una de las agencias nacionales de 
seguridad. En términos generales podemos conocer los logros, pero sería interesante saber qué 
agencias nacionales de seguridad participan, cuáles áreas y el tipo de acciones que cada una de ellas 
lleva a cabo en las operaciones conjuntas para poder comprenderlas a profundidad. Asimismo, se 
podría conocer en qué operaciones se han negado a participar las agencias nacionales de seguridad, 
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las razones que han expuesto, así como los beneficios generales y específicos que Europol ha 
aportado a éstas, fuera de la coordinación o la información con la que suele apoyar. 
No queda mucha duda de que la inteligencia es el valor añadido de Europol. Sin embargo, en 
cuestiones estratégicas, pese a que produce documentos legalmente clave, habría que investigar cuál 
es la función y peso que tiene en el Consejo Europeo y en los gobiernos nacionales en la 
construcción de las agendas de seguridad. En cuanto a la inteligencia operativa, sería interesante 
conocer el impacto de los documentos en las operaciones policiales de las agencias nacionales de 
seguridad. De igual forma, sería interesante conocer a mayor profundidad la utilidad de los 
documentos tácticos para la conformación de instrumentos de mejora de las agencias. 
Respecto a los acuerdos de cooperación con estados y organizaciones terceras, se puede decir que 
hay poca información y que es un tema poco explorado. Los documentos aportan elementos para 
entender las condiciones que se acuerdan para la cooperación y coordinación. Sin embargo, el 
proceso, pese a que participan diversos órganos de la Unión Europea, no es del todo claro. En esta 
investigación no se logró conocer cuáles son los requisitos o expectativas que tiene Europol sobre 
los estados y organizaciones terceras. Lo anterior nos explicaría por qué ciertos acuerdos no se han 
llegado a firmar en décadas y otros han superado el proceso en un año o menos.  
Por último, un fenómeno nuevo, que sería pertinente investigar, es el que se está desarrollando a 
partir de la creación del EC3. Como es de esperar, para enfrentar los delitos informáticos es 
necesaria la cooperación y coordinación con el sector privado. Este último, hasta el momento, ha 
sido el primer afectado y es el poseedor de la tecnología y la información para hacer frente a este 
tipo de delincuencia global. Ante esta situación, Europol ha comenzado a cooperar y coordinarse 
con el sector privado, que inclusive en algunos casos ha implicado el intercambio de oficiales de 
enlace, como es el de Microsoft. Este tema puede que sea el que en los próximos años despierte 
mayores inquietudes y desarrolle múltiples capacidades que pueden ser aprovechadas por las 
agencias nacionales de seguridad. 
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Anexo I. Cuestionarios realizados 
El cuestionario siguiente fue enviado a dos funcionarios con los cuales se acordó el anonimato para 
esta investigación y que tienen el siguiente perfil: 
Cuestionario 1. Capitán de la Policía Nacional española, destacado en la Unidad de Antiterrorismo 
de Europol. 11 de julio 2011. 
Cuestionario 2. Capitán de la Guardia Civil, destacado en la oficina de Enlace en Europol. 19 de 
julio de 2011. 
El cuestionario enviado se conformó de las siguientes preguntas:  
Sobre la Agenda de Europol 
1. ¿Piensa usted que la agenda de Europol se adecúa a las preocupaciones de la UE? 
2. ¿Usted siente que la agenda de Europol retoma las preocupaciones de los gobiernos 
nacionales de forma igualitaria? 
a. ¿Piensa usted que la agenda de Europol puede cambiar la percepción de los Estados 
Miembro sobre alguna actividad criminal? 
b. En su opinión ¿cuáles son los factores nodales en la creación de la agenda de 
Europol? 
3. ¿Cuál es su opinión sobre la autonomía de Europol? 
4. ¿Cuál es el papel que juegan los actores externos en la construcción de la agenda de 
Europol? ¿ONG´S, sector privado, ciudadanos, sociedad civil? 
5. ¿Por qué piensa que Europol es útil en la cooperación policial? 
Factores de la cooperación policial 
1. ¿Cuáles son los factores que incrementan o reducen la cooperación entre los estados y 
Europol? 
2. ¿Qué papel juega la confianza en la cooperación policial? 
a. ¿Cuáles son los retos para la creación de confianza? 
b. ¿Cuál es su opinión sobre la calidad de la información que Europol suministra? 
3. ¿Qué utilidad tiene la información datos, análisis e inteligencia suministrada por Europol? 
4. ¿En qué parte de proceso de cooperación encuentra mayor utilidad de la información 
suministrada por Europol? ¿En la recolección de datos, análisis o inteligencia, reportes? 
5. ¿Qué le hace confiar en Europol para su trabajo? 
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6. ¿Cómo se efectúa la evaluación de Europol? ¿Cuáles son los indicadores? ¿Qué opina de 
ellos? 
Europol como centro de conocimiento 
1. ¿Usted piensa que la información, datos, análisis o inteligencia de Europol pueden cambiar 
la percepción de una actividad criminal? 
a. ¿Cuál es el papel que Europol ha jugado en el conocimiento actual de las 
actividades criminales? 
2. ¿Usted considera útiles el OCTA y TE-SAT? 
3. ¿Cuáles son las virtudes y/o deficiencias del OCTA y TE-SAT? 
Control y seguridad de la información y datos 
1. ¿Usted tiene confianza en las medidas de seguridad previstas por Europol para asegurar que 
la información se conserve entre las instituciones policiales? 
2. Pensando en Wikileaks. ¿Por qué piensa que las fugas de información no alcanzaron a 
Europol? 
Preocupaciones personales, algo que añadir o cuestiones políticamente incorrectas  
1. A su parecer, ¿la Convención de Europol ha sido desarrollada cabalmente? 
a. ¿Cuáles han sido las consecuencias inesperadas de la existencia de Europol? 
b. ¿Cuáles son las tareas que Europol puede desarrollar en el futuro? 
c. ¿Cuáles son los productos de Europol que a usted le gustan más? 
d. ¿Cuál es el valor añadido de Europol? 
2. ¿Usted conoce alguna situación en donde no se haya transmitido información por 
preocupaciones sobre su seguridad? 
3. ¿Usted conoce de fugas de información o datos de Europol?  
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Anexo II. Entrevistas 
Cabanillas, José, (2010), Entrevista realizada en las instalaciones de la Fundación Policía 
Española el 20 de octubre. Comisario del Cuerpo Nacional de Policía de España, en aquella 
fecha director de la Fundación. 
Den Boer, Monica (2011), entrevista telefónica realizada el 7 de julio. Profesora de la 
Universidad de Ámsterdam. 
Moreno, Héctor (2011), entrevista realizada en Madrid el 24 de junio. Comisario del Cuerpo 
Nacional de Policía de España, en aquella época Comisario Jefe de la Oficina Nacional de 
Europol. 
Simancas, Mariano (2011), entrevista realizada en Madrid el 14 de julio. Comisario del Cuerpo 
Nacional de Policía de España. Ex director interino y ex director adjunto de Europol 
Simancas, Mariano (2013), intercambio de correos electrónicos, 4 de junio. 
Villalgordo, Juan Andrés (2011), entrevista realizada en Madrid 28 de junio. Comisario del 
Cuerpo Nacional de Policía de España, en aquella época Subdirector General de Cooperación 
Policía Internacional del Cuerpo Nacional de Policía.  
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